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1. Inleiding 
1.1. Migratie houdt aan 
Aanhoudend confronteren de media ons met verhalen over vluchtelingen die in gammele bootjes 
Europa proberen te bereiken, vluchtelingen die hun land verlaten vanwege oorlogsgeweld en politieke 
conflicten of vluchtelingen die op het punt staan te worden uitgezet naar het land van oorsprong.1 
Steeds blijken die verhalen veel los te maken in de Nederlandse samenleving en gevolgen te hebben 
voor het draagvlak voor het vreemdelingenbeleid. Het debat over het vreemdelingenbeleid gaat zowel 
over de fundamentele uitgangspunten als de manier waarop dat beleid in de praktijk ten uitvoer wordt 
gebracht. Onder druk van de maatschappelijke en politieke opinie ontwikkelt het vreemdelingenbeleid 
zich in een razend tempo. 
Weliswaar neemt de vluchtelingenstroom af, maar dit is kwetsbaar. Alles wijst erop dat Nederland in de 
komende decennia te maken blijft houden met een migrantenstroom, waarvan een groot deel niet in 
aanmerking komt voor een verblijfsstatus. Vooral op het Afrikaanse continent dreigen 
klimaatproblemen en is in menig land de economische toestand uitzichtloos te noemen.2 Om 
migratiestromen het hoofd te kunnen bieden is de Nederlandse overheid genoodzaakt, in 
overeenstemming met internationale regelgeving, de toegang en toelating van vreemdelingen 
zorgvuldig te reguleren.3 Het uitgangspunt van het terugkeerbeleid is neergelegd in art. 61 lid 1 van de 
Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000). De vreemdeling die niet in Nederland mag blijven, is verplicht ons 
land uit eigen beweging te verlaten. Wanneer hij niet zelfstandig vertrekt kan de vreemdeling in het 
uiterste geval omwille van uitzetting in vreemdelingenbewaring worden gesteld.4 Aan de wijze waarop 
deze vrijheidsbenemende maatregel wordt ingevuld kleven ingewikkelde en weerbarstige problemen.  
1.2. Probleemstelling en afbakening 
Vreemdelingenbewaring is het meest verstrekkende middel dat de overheid ten dienste staat om het 
vertrek van een vreemdeling uit Nederland te effectueren. Het behelst een vrijheidsbenemende 
maatregel, wat wil zeggen dat de vreemdeling opgesloten wordt in een detentiecentrum in afwachting 
van het feitelijk vertrek uit Nederland. Anders geformuleerd leidt inbewaringstelling tot de 
daadwerkelijke ontzegging van de mogelijkheid zich fysiek te begeven waarheen men wil.5 Het is de 
vreemdeling die met de vrijheidsbenemende bewaringsmaatregel kan worden geconfronteerd. Met het 
begrip ‘vreemdeling’ maakt de Vw 2000 verschil tussen Nederlanders en anderen. Iemand die de 
Nederlandse nationaliteit niet bezit en daarmee niet wordt gelijkgesteld wordt gedefinieerd als 
vreemdeling.6 Als gevolg van de ontwikkeling van het Unierecht, zoals onder meer de inwerkingtreding 
van de Terugkeerrichtlijn7 (Tri), raakt deze afbakening evenwel steeds meer gedateerd. In toenemende 
mate wordt het onderscheid tussen Unieburgers en mensen met een nationaliteit van een derde land 
van belang.8  
Vanuit het perspectief van vreemdelingenbewaring zijn twee categorieën vreemdelingen te 
onderscheiden: enerzijds gaat het om vreemdelingen die zonder de vereiste verblijfspapieren in 
                                                            
1 Kampstra 2017, p. 1. 
2 Ministerie van Veiligheid en Justitie 2016, p. 24. 
3 Kampstra 2017, p. 1. 
4 Lodder 2014, p. 155. 
5 Kamerstukken II 1991/93, 22735, 3, p. 29. 
6 Art. 1 Vw; Lodder 2014, p. 17. 
7 Richtlijn 2008/115/EG. 
8 Lodder 2014, p. 15-16. 
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Nederland worden aangetroffen, anderzijds om vreemdelingen die aan de Schengenbuitengrens om 
diverse redenen de toegang tot Nederlands grondgebied zijn geweigerd. Vreemdelingenbewaring is 
niet bestraffend bedoeld, maar is een bestuursrechtelijke maatregel gericht op herstel. Het is een vorm 
van bestuursdwang, gericht op het zekerstellen van de uitzetting of om te voorkomen dat de 
vreemdeling zich alsnog toegang tot Nederland verschaft.9 In 2016 werden volgens het Ministerie van 
Veiligheid en Justitie in Nederland 2560 vreemdelingen in bewaring gesteld. Ten opzichte van de 2180 
inbewaringstellingen van het jaar daarvoor is dit een stijging van 18%.10 
Op grond van art. 5 van het Europees Verdrag tot bescherming van de fundamentele Rechten van de 
Mens (EVRM) juncto art. 15 van de nationale Grondwet (Gw) is het detineren van een vreemdeling met 
het oogmerk van uitzetting rechtens geoorloofd. Door de manier waarop de maatregel in de praktijk 
ten uitvoer wordt gelegd kan de rechtmatigheid echter ernstig in het gedrang komen. Vanuit 
verschillende instanties en door verschillende wetenschappers is er de afgelopen jaren flink tegen de 
praktijk van vreemdelingenbewaring geprotesteerd.11 De maatregel vertoont een sterke analogie met 
strafrechtelijke detentie doordat de tenuitvoerlegging veelal plaatsvindt in een penitentiaire inrichting, 
met toepassing van een strafrechtelijk georiënteerd regime.12 Volgens Amnesty International ontbreekt 
elke basis voor een strafrechtelijk regime, omdat mensen in vreemdelingenbewaring niet worden 
gedetineerd vanwege een misdrijf.13 ‘De Nationale ombudsman constateert dat vreemdelingen in 
vreemdelingenbewaring verblijven onder een niet passend regime waardoor het respect voor de 
eerbiediging van grondrechten ernstig onder druk komt te staan. Dit vindt zijn oorzaak voor een deel in 
het feit dat vreemdelingenbewaring onvoldoende fungeert als een ultimum remedium (…).’14 Deze 
praktijk betekent een ondermijning van het Nederlands rechtssysteem, omdat mensenrechten voor 
ieder mens gelden, vreemdelingen incluis. 
Het debat over de wijze waarop vreemdelingenbewaring ten uitvoer wordt gelegd is aangewakkerd na 
de tragische suïcide van de Russische asielzoeker Dolmatov in een detentiecentrum in Rotterdam begin 
2013. Na publicatie van het met kritiek doordrenkte onderzoeksrapport15 volgde een Kamerdebat waar 
de staatssecretaris van Veiligheid en Justitie beloofde de menselijke maat in het vreemdelingendomein 
terug te brengen en een regime van vreemdelingenbewaring tot stand te brengen dat specifiek op de 
doelgroep is afgestemd.16 Momenteel is in het merendeel17 van de bewaringsgevallen het regime van 
de Penitentiaire beginselenwet (Pbw) van toepassing. De Pbw ziet met name op de tenuitvoerlegging 
van vrijheidsbenemende strafrechtelijke sancties en is dientengevolge op dat doel toegesneden.18 De 
consequentie is dat in bewaring genomen vreemdelingen aan dezelfde beperkingen, 
beheersmaatregelen en disciplinaire straffen zijn onderworpen als strafrechtelijk gedetineerden.19  
                                                            
9 Van Kalmthout 2007, p. 89; Cornelisse 2011, p. 339. 
10 Ministerie van Veiligheid en Justitie 2017, p. 35. 
11 Bijvoorbeeld: CPT 2008; Van Kalmthout 2007; Cornelisse 2011 en 2012; Justitia et Pax 2010 en 2012; Nationale ombudsman 
2012; Amnesty International 2010, 2011 en 2013; Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken 2013; Werkgroep Gezondheid 
en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015; Amnesty International, Dokters van de Wereld & Stichting LOS / Meldpunt 
Vreemdelingendetentie 2016. 
12 Baudoin, Van de Burgt & Van Kalmthout 2008, p. 256. 
13 Amnesty International 2010, p. 14. 
14 Nationale ombudsman 2012, p. 37. 
15 Inspectie Veiligheid en Justitie 2013. 
16 Kamerstukken II 2012/13, 19637, 1649 (plenair debat van 18 april 2013). 
17 Voor grensgeweigerden is het Reglement regime grenslogies van toepassing. 
18 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 4; Kamerstukken II 1994/95, 24263, 3 (toelichting Pbw). 
19 Baudoin, Van de Burgt & Van Kalmthout 2008, p. 256. 
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Eind 2013 heeft de staatssecretaris het conceptwetsvoorstel Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring 
voor internetconsultatie gepubliceerd.20 Naast de versterking van het ultimum remedium karakter van 
vreemdelingenbewaring, strekt het wetsvoorstel tot introductie van een specifiek bewaringsregime dat 
aansluit bij het doel de vreemdeling beschikbaar te houden voor vertrek, en uitgaat van het beginsel 
van minimale beperkingen in relatie tot dat doel.21 Inmiddels is die consultatie afgerond en buigt het 
parlement zich over het wetsvoorstel. Tegen die achtergrond staat de volgende vraag centraal: 
‘Is de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring in overeenstemming met het principe van ultimum 
remedium en het beginsel van minimale beperkingen?’ 
Uit deze centrale vraag vloeien drie deelvragen voort: 
1. Wat houden het principe van ultimum remedium en het beginsel van minimale beperkingen precies 
in en door welke juridische normen worden zij beheerst? 
2. Hoe is invulling gegeven aan het principe van ultimum remedium en het beginsel van minimale 
beperkingen vanaf de introductie van de maatregel van vreemdelingenbewaring tot heden? 
3. Wat biedt de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring ten aanzien van het principe van ultimum 
remedium en het beginsel van minimale beperkingen? 
Er zijn verschillende grondslagen van vreemdelingenbewaring. Deze bijdrage is echter afgebakend tot 
de bewaring van vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf in Nederland, zoals bedoeld in art. 59 lid 1 
sub a Vw 2000. Buiten beschouwing blijft de bewaring van:  
• Vreemdelingen met rechtmatig verblijf die hier willen zijn op reguliere gronden, voor bijvoorbeeld 
werk of studie (art. 59a lid 1 sub b Vw 2000); 
• Vreemdelingen die geen rechtmatig verblijf hebben gehad en waarvan de noodzakelijke bescheiden 
voor terugkeer voorhanden zijn (art. 59 lid 2 Vw 2000); 
• Vreemdelingen die vallen onder de Dublinverordening en met het oog op de overdracht aan een 
verantwoordelijke lidstaat in bewaring worden gesteld (art. 59a Vw 2000); 
• Asielzoekers met rechtmatig verblijf (art. 59b Vw 2000); 
• Vreemdelingen die de toegang tot Nederland aan de buitengrens zijn geweigerd (art. 6 Vw 2000).22 
Als vreemdelingenbewaring het uiterste middel is om het vertrek te bewerkstelligen is de consequentie 
dat er een aanbod aan minder verregaande alternatieven beschikbaar moet zijn. De bespreking en 
beoordelingen van alternatieven maakt echter eveneens geen deel uit van deze bijdrage. Wat betreft 
het beginsel van minimale beperkingen wordt aandacht geschonken aan de maatregel van visitatie en 
de maatregel van plaatsing in isolatie. Plaatsing in isolatie is de meest ingrijpende maatregel die tijdens 
de vreemdelingenbewaring kan worden opgelegd. Visitatie wordt door veel vreemdelingen als 
vernederend ervaren.23 Door de focus op deze veel bekritiseerde maatregelen te leggen, kan een goed 
beeld worden gegeven van de betekenis die de overheid toekent aan het beginsel van minimale 
beperkingen. Buiten beschouwing blijven andere bekritiseerde aspecten met betrekking tot de 
maatregel van vreemdelingenbewaring, zoals de ondermaatse medische zorg24, de weinig zinvolle 
dagbesteding25 en het detineren van kwetsbare groepen als minderjarigen en psychisch zieken26. 
                                                            
20 Het initiële wetsvoorstel en de reacties daarop zijn gepubliceerd op: internetconsultatie.nl/vreemdelingenbewaring.  
21 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 20 en 7. 
22 Kampstra 2017, p. 121. 
23 Van Kalmthout 2014, p. 10-11. 
24 Nationale ombudsman 2013; Amnesty International 2013, p. 12. 
25 Nationale ombudsman 2012, p. 20-21; Amnesty international 2013, p. 14. 
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1.3. Relevantie van het onderzoek 
In dit onderzoek gaat het om de vraag wat de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring biedt ten 
aanzien van het ultimum remedium karakter van vreemdelingenbewaring en de 
detentieomstandigheden waar de in bewaring genomen vreemdeling mee geconfronteerd wordt. Dit is 
uiterst relevant, want er bestaat forse kritiek op de huidige praktijk van vreemdelingenbewaring. De 
indruk bestaat zelfs dat grondrechten in het geding zijn. Verder ligt het vreemdelingenthema 
maatschappelijk en politiek gevoelig. Het onderzoeksbelang wordt nog eens versterkt wanneer in 
aanmerking wordt genomen dat Nederland de komende decennia te maken blijft houden met een 
migrantenstroom, waarvan een groot deel niet mag blijven. Met dit onderzoek wordt beoogd een 
bijdrage te leveren aan de kennis van het recht met betrekking tot de maatregel van 
vreemdelingenbewaring. 
1.4. Onderzoeksmethodiek en opbouw 
Om de deelvragen te kunnen beantwoorden is theoretisch onderzoek gedaan. Er is gebruik gemaakt 
van vakliteratuur, onderzoeksrapporten, parlementaire documentatie, reacties op de 
internetconsultatie en jurisprudentie. Deze bijdrage is opgebouwd langs de lijn van de deelvragen. 
Zodoende staat na deze inleiding het tweede hoofdstuk in het teken van begripsbepaling en het 
juridisch toetsingskader. In hoofdstuk drie wordt ingegaan op de regeling van vreemdelingenbewaring 
vanaf de introductie in 1965 tot de situatie van vandaag de dag. De Wet terugkeer en 
vreemdelingenbewaring komt aan de orde in het vierde hoofdstuk. Hoofdstuk vijf is gewijd aan de 
conclusie.  
                                                                                                                                                                                              
26 Amnesty International, Dokters van de Wereld & Stichting LOS / Meldpunt Vreemdelingendetentie 2016. 
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2. Begripsbepaling en het juridisch toetsingskader 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de betekenis van het principe van ultimum remedium en het 
beginsel van minimale beperkingen. Aansluitend wordt het juridisch kader gepresenteerd dat is 
bedoeld als maatstaf ter beoordeling van de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring. 
2.1. Inhoud van het ultimum remedium principe en het beginsel van minimale beperkingen 
De term ultimum remedium stamt uit het Latijn en betekent: het uiterste middel. Traditioneel wordt 
het principe van ultimum remedium in verband gebracht met de inzet van het strafrecht. Het gaat dan 
om de gedachte dat het strafrecht, als het zwaarste en meest ingrijpende middel, alleen mag worden 
ingezet als geen enkel ander middel geschikt is. Heden ten dage behoort, heel in het algemeen, bij de 
handhaving van regels steeds gekozen te worden voor het middel dat het minst ingrijpend is, maar wel 
geschikt is om het beoogde resultaat te bereiken.27 Het ultimum remedium principe houdt ons voor dat 
het zwaarste en ingrijpendste middel pas in aanmerking komt als minder verregaande middelen niet 
volstaan. Dat het principe ons slechts iets voorhoudt, heeft als consequentie dat er in de rechtszaal niet 
zonder meer succesvol een beroep kan worden gedaan op het niet naleven ervan. Het ultimum 
remedium principe mist het karakter van een rechtsregel.28 Ook is het principe van ultimum remedium 
niet als rechtsbeginsel aan te merken. Voor rechtsbeginselen is het kenmerkend dat zij zich tegen elkaar 
laten afwegen. Soms geniet het ene beginsel de voorkeur en dan weer het andere beginsel, zonder dat 
één van beide daarmee aan zeggingskracht inboet. Het ultimum remedium principe mist dit vermogen, 
omdat het duidelijk uitdrukking geeft aan de gewenste uitkomst.29 Hoewel het principe inhoudelijke 
betekenis lijkt te missen, heeft het wel degelijk zeggenschap. Het principe van ultimum remedium 
functioneert met name op het niveau van de wetgever. De wetgever kan het principe als afzonderlijk 
toetsingscriterium neerleggen ofwel als vertrekpunt hanteren bij het formuleren van criteria.30 In het 
wetsvoorstel terugkeer en vreemdelingenbewaring geeft de wetgever expliciet aan dat 
vreemdelingenbewaring altijd een ultimum remedium behoort te zijn.31 Dat houdt in dat 
vreemdelingenbewaring het uiterste middel is om het vertrek van de vreemdeling te effectueren. 
Toepassing ervan is slechts geoorloofd indien een minder dwingend middel niet doeltreffend kan 
worden toegepast. Keer op keer moet de overheid zich ervan vergewissen of met een lichter middel 
kan worden volstaan.32  
Er zullen altijd situaties blijven bestaan dat vreemdelingenbewaring als ultimum remedium 
onvermijdelijk is. Het is dan de vraag op welke wijze die maatregel ten uitvoer wordt gelegd. De norm 
die daarbij centraal staat wordt het beginsel van minimale beperkingen genoemd. Dit beginsel omvat 
het idee dat degene die van zijn vrijheid is beroofd niet verder in zijn rechten en vrijheid mag worden 
beperkt dan met het oog op de aard en het doel van de vrijheidsontneming noodzakelijk is.33 Het gaat 
om het vinden van de optimale balans tussen het algemeen belang en de rechten van degene die de 
vrijheid is ontnomen.34 In het nationale recht wordt deze norm gevonden in art. 15 lid 4 Gw: ‘Hij aan 
wie rechtmatig zijn vrijheid is ontnomen, kan worden beperkt in de uitoefening van grondrechten voor 
zover deze zich niet met de vrijheidsontneming verdraagt.’ De aard en het doel van de 
                                                            
27 Albers e.a. 2009, p. 310-311. 
28 Crijns 2012, p. 12. 
29 Cleiren 1989, p. 230. 
30 Crijns 2012, p. 12. 
31 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 2. 
32 Art. 59c Vw 2000 jo. Vc 2000 A5/1. 
33 Van Kalmthout 2011, p. 161. 
34 Reijersen van Buuren 2012, p. 336. 
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vrijheidsontneming vormen de maatstaf voor de beperking.35 Wat betreft de maatregel van 
vreemdelingenbewaring bepaalt art. 5.4 lid 1 Vreemdelingenbesluit 2000 (Vb 2000) dat de vreemdeling 
niet verder in zijn grondrechten mag worden beperkt, dan door het doel van de maatregel en de 
handhaving van de orde en de veiligheid op de plaats van tenuitvoerlegging is gerechtvaardigd. Het 
enige doel van vreemdelingenbewaring is het beschikbaar houden van de vreemdeling ter fine van 
uitzetting. Uit de norm, die in het beginsel van minimale beperkingen besloten ligt, vloeit dus voort dat 
de omstandigheden waaronder vreemdelingenbewaring ten uitvoer wordt gelegd behoort aan te 
sluiten bij het doel van vreemdelingenbewaring.36  
2.2. Het juridisch toetsingskader 
Het Nederlandse vreemdelingenrecht wordt beïnvloed door tal van internationale bronnen. Van belang 
zijn onder meer de detentierichtlijnen van de Hoge Commissaris voor de Vluchtelingen37, de twintig 
richtsnoeren inzake gedwongen terugkeer van de Raad van Europa38, de Europese gevangenisregels van 
de Raad van Europa39, en de standaarden van het Europese Comité voor de Preventie van Foltering en 
Onmenselijke of Vernederende Behandeling of Bestraffing (CPT)40. Hier gaat het echter vooral om de 
regels die Nederland juridisch binden en waarop de individuele vreemdeling zich direct kan beroepen. 
Daarom wordt in deze paragraaf het toetsingskader primair geschetst vanuit het recht dat is neergelegd 
in het EVRM en het recht van de Europese Unie. Achtereenvolgens komen de relevante normen vanuit 
het EVRM en het Unierecht aan bod. Vanwege een verwijzing in de Tri worden de twintig richtsnoeren 
inzake terugkeer betrokken. Daarnaast wordt de verbinding met de CPT-standaarden gelegd, omwille 
van de betekenis ervan in het mensenrechtendiscours. Het CPT is een niet-juridisch preventief 
toezichtsinstrument dat voortkomt uit de Raad van Europa. Om te beoordelen hoe mensen worden 
behandeld bezoekt het CPT plaatsen waar mensen zijn gehuisvest die door de overheid van hun vrijheid 
zijn beroofd. Als uitgangspunt geldt het folterverbod van art. 3 EVRM. Het CPT doet geen uitspraken 
over schending van internationale normen. In tegenstelling tot repressieve rechterlijke instrumenten, 
waarbij achteraf en naar aanleiding van een klacht vermeende misstanden worden beoordeeld, staat bij 
het CPT juist het voorkomen van dergelijke misstanden voorop. Het CPT beoogt dan ook geen 
concurrentiestrijd met het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM), maar veeleer een 
aanvulling.41 Op basis van de vele bezoeken die het CPT in de afgelopen jaren aan de lidstaten heeft 
gebracht is evenwel een gedetailleerd geheel aan standaarden ontstaan, naast de normering van het 
EHRM. Ondanks de intentie van het CPT om buiten het mechanisme van het EHRM te blijven blijkt wel 
degelijk interactie tussen het CPT en het EHRM op gang gekomen.42 
2.2.1. Normen vanuit het EVRM 
Deze paragraaf is gewijd aan het toetsingskader vanuit het EVRM. Eerst wordt aandacht geschonken 
aan de normen die zien op het ultimum remedium karakter van vreemdelingenbewaring. Daarna komt 
het toetsingskader ten aanzien van de detentieomstandigheden aan de orde, waarbij aandacht wordt 
geschonken aan de maatregel van visitatie en de maatregel van isolatie. 
                                                            
35 Jacobs 2013. 
36 Van Kalmthout 2011, p. 162. 
37 Detention Guidelines 2012. 
38 Aanbeveling CM(2005)40 def. van het Comité van Ministers van de Raad van Europa (4 mei 2005), Twenty guidelines on 
forced return. 
39 Aanbeveling Rec(2006)2 van het Comité van Ministers van de Raad van Europa (11 januari 2006), On the European Prison 
Rules. 
40 CPT 2015; CPT 2017. 
41 De Lange 2008, p. 24-26. 
42 Hagens 2011, p. 73-74. 
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2.2.1.1. Vreemdelingenbewaring als ultimum remedium 
Persoonlijke vrijheid geldt als uitgangspunt in een democratische rechtsstaat. Slechts bij uitzondering 
kan de overheid inbreuk maken op dit vrijheidsrecht. Onder de restricties van art. 5 lid 1 onder f EVRM 
is vreemdelingenbewaring toegestaan:  
‘1. Een ieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon. Niemand mag zijn vrijheid worden 
ontnomen, behalve in de navolgende gevallen en overeenkomstig een wettelijk voorgeschreven 
procedure: (…)  
f. in het geval van rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde hem te beletten op 
onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of van een persoon waartegen een uitwijzings- of 
uitleveringsprocedure hangende is.’ 
 
Art. 5 EVRM verbiedt willekeurige vrijheidsontneming. In de belangwekkende zaak Saadi tegen het 
Verenigd Koninkrijk heeft het EHRM enkele eisen benoemd waaraan de maatregel van 
vreemdelingenbewaring moet voldoen: 43  
• Zowel het bevel tot oplegging als de tenuitvoerlegging van de maatregel moet in overeenstemming 
zijn met het doel van de vrijheidsontneming (krachtens art. 59 Vw 2000 is uitzetting het oogmerk); 
• De detentie mag niet langer duren dan redelijkerwijs noodzakelijk is voor het doel dat wordt 
nagestreefd. Daarmee hangt samen dat voldoende voortvarendheid, ofwel snelheid, moet worden 
betracht, zodat de maatregel niet langer duurt dan nodig; 
• De plaats en condities van de detentie moeten in overeenstemming zijn met het doel, waarbij in 
aanmerking wordt genomen dat de maatregel niet is gericht op mensen die strafbare feiten hebben 
gepleegd, maar op vreemdelingen zonder verblijfsstatus.44 
Opmerkelijk is dat het EHRM expliciet aangeeft dat de maatregel niet redelijkerwijs noodzakelijk moet 
zijn om bijvoorbeeld onderduiking van de vreemdeling te voorkomen.45 Art. 5 lid 1 onder f EVRM 
vereist dus niet dat voorafgaand aan vreemdelingenbewaring wordt onderzocht of met een lichter 
middel hetzelfde resultaat kan worden behaald.46 Wanneer het nationale recht een 
noodzakelijkheidstoets bevat is dat anders.47 In een Oostenrijkse zaak, waar bewaring een ultimum 
remedium is, oordeelde het EHRM dat vrijheidsontneming zodanig ingrijpend van karakter is dat het 
opleggen van de maatregel uitsluitend is geoorloofd wanneer dat strikt noodzakelijk is.48 Wanneer in 
een noodzakelijkheidstoets is voorzien is de overheid verplicht te motiveren waarom een lichter middel 
niet volstaat.49 
2.2.1.2. Detentieomstandigheden: visitatie 
Art. 27 Pbw vormt de grondslag om inbreuk te maken op het recht op onaantastbaarheid van het 
lichaam van een gedetineerde vreemdeling. Op grond van art. 29 lid 1 Pbw is het mogelijk ‘een 
gedetineerde bij binnenkomst of bij het verlaten van de inrichting, voorafgaand aan of na afloop van 
bezoek, dan wel indien dit anderszins noodzakelijk is in het belang van de handhaving van de orde of de 
                                                            
43 EHRM 29 januari 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0129JUD001322903 (Saadi/Verenigd Koninkrijk); Van Dokkum 2013, p. 119-120. 
44 Cornelisse 2011, p. 341. 
45 EHRM 29 januari 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0129JUD001322903 (Saadi/Verenigd Koninkrijk), nr. 49; EHRM 15 november 
1996, ECLI:CE:ECHR:1996:1115JUD002241493 (Chahal/Verenigd Koninkrijk). 
46 Cornelisse 2012, p. 58.  
47 Van Dokkum 2013, p. 117.  
48 EHRM 2 oktober 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:1002JUD003408202 (Rusu/Oostenrijk), nr. 58; zie ook: EHRM 20 december 2011, 
ECLI:CE:ECHR:2011:1220JUD001048610 (Yoh-Ekale Mwanje/België), nr. 124. 
49 EHRM 4 april 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0404JUD002662995 (Witold Litwa/Polen), nr. 79; EHRM 25 februari 2005, 
ECLI:CE:ECHR:2005:0125JUD005652900 (Enhorn/Zweden), nr. 49 en 55. 
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veiligheid in de inrichting, aan zijn lichaam of aan zijn kleding te onderzoeken.’ Het onderzoek aan het 
lichaam, ofwel visitatie, omvat op grond van lid 2 ‘mede het uitwendig schouwen van de openingen en 
holten van het lichaam van de gedetineerde.’  
Het antwoord op de vraag of visitatie toelaatbaar is, moet worden gezocht in art. 3 en art. 8 van het 
EVRM. Eerstgenoemde bepaling legt aan de overheid de verplichting op om te zorgen dat 
detentieomstandigheden menswaardig zijn: ‘Niemand mag onderworpen worden aan folteringen of 
onmenselijke of vernederende behandelingen of straffen.’ Uit de bepaling vloeit eveneens voort dat de 
overheid voor de gezondheid en het welbevinden van de gedetineerde moet zorgen.50 Het verbod van 
art. 3 EVRM is absoluut: er zijn geen uitzonderingen toegestaan. 
Visitatie is naar het oordeel van de beroepscommissie van de Raad voor de Strafrechtstoepassing en 
Jeugdbescherming aan te merken als een inbreuk op het recht op eerbiediging van de persoonlijke 
levenssfeer.51 In zijn algemeenheid geldt echter dat visitatie niet in strijd is met art. 3 EVRM.52 Het 
verbod van art. 3 EVRM is pas van toepassing wanneer de bestreden handeling binnen de reikwijdte 
van de bepaling valt. Uit de zaak Ierland tegen het Verenigd Koninkrijk volgt dat hiervan sprake is als de 
objectieve ‘drempelwaarde’ van ‘minimum severity’ is overschreden.53 Bij deze werkwijze dient de 
inbreuk te voldoen aan een bepaalde mate van ernst. De intensiteit van het toegebrachte leed moet 
ernstig genoeg zijn om van een schending van art. 3 EVRM te kunnen spreken.54 In art. 3 EVRM worden 
drie niveaus van lijden genoemd, namelijk vernederende behandeling, onmenselijke behandeling en 
foltering. Voor de verhouding tussen de drie niveaus is volgens het EHRM de intensiteit van het 
toegebrachte leed doorslaggevend.55 Het bepalen van de drempelwaarde bevat evenwel een relatief 
element. Het hangt namelijk af van de omstandigheden van de zaak in kwestie. Voor een rechtmatige 
visitatie blijkt de manier waarop het onderzoek plaatsvindt uiterst belangrijk. Een cruciale voorwaarde 
is het respect voor de persoon en menselijke waardigheid van degene die het onderzoek ondergaat.56 
Daarnaast is vereist dat het lichaamsonderzoek een legitiem doel dient. Het systematisch uitvoeren van 
visitaties om de veiligheid te waarborgen, in combinatie met het feit dat nooit smokkelwaar is 
aangetroffen, kwalificeerde het EHRM niet alleen als vernederend, maar ook als onmenselijk.57 In latere 
arresten heeft het EHRM nog eens bevestigd dat zowel een respectvolle uitvoering als een legitiem doel 
voor de rechtmatigheid van visitatie van wezenlijk belang zijn.58 Met de zaak Iwánczuk tegen Polen 
presenteerde het EHRM enkele aanknopingspunten om een schending van het verbod op 
vernederende behandeling vast te stellen. In deze zaak was visitatie niet te rechtvaardigen, omdat het 
ging om iemand die zich vreedzaam gedroeg, geen strafrechtelijk verleden had en evenmin beschuldigd 
werd van een misdrijf.59 
Indien de criteria die het EHRM hanteert om een schending van art. 3 EVRM vast te stellen wordt 
geprojecteerd op vreemdelingenbewaring, kan voor een specifieke benadering worden gepleit. Omdat 
vreemdelingen uitsluitend worden gedetineerd om de uitzetting te doen slagen, vanwege hun verleden 
                                                            
50 EHRM 26 oktober 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:1026JUD003021096 (Kudla/Polen). 
51 Beroepscommissie RSJ 20 november 1987, NJCM-Bulletin 1989, p. 36-42. 
52 EHRM 4 februari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005275099 (Lorsé en anderen/Nederland); EHRM 4 februari 2003, 
ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005090199 (Van der Ven/Nederland). 
53 EHRM 18 januari 1978, ECLI:CE:ECHR:1978:0118JUD000531071 (Ierland/Verenigd Koninkrijk), nr. 162; 
54 De Lange 2008, p. 65-67. 
55 EHRM 18 januari 1978, ECLI:CE:ECHR:1978:0118JUD000531071 (Ierland/Verenigd Koninkrijk), nr. 167; De Lange 2008, p. 67. 
56 EHRM 22 februari 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:0222JUD000229303 (Wieser/Austria). 
57 EHRM 4 februari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005275099 (Lorsé en anderen/Nederland); EHRM 4 februari 2003, 
ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005090199 (Van der Ven/Nederland). 
58 EHRM 22 februari 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:0222JUD000229303 (Wieser/Austria); EHRM 12 juni 2007, 
ECLI:CE:ECHR:2007:0612JUD007020401 (Frerot/Frankrijk). 
59 EHRM 15 november 2001, ECLI:CE:ECHR:2001:1115JUD002519694 (Iwánczuk/Polen). 
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vaak kwetsbaar zijn en veelal geen strafrechtelijk verleden hebben, kan betoogd worden dat de 
drempelwaarde van art. 3 EVRM eerder wordt overschreden. Dit zou betekenen dat visitatie slechts, als 
uiterste middel, geoorloofd is wanneer het resultaat van een risico-inschatting op individueel niveau 
daar aanleiding toe geeft. Daarbij moet in aanmerking worden genomen dat art. 29 Pbw als alternatief 
ook het lichtere middel van onderzoek aan de kleding biedt.60  
Wanneer de drempelwaarde om tot schending van het verbod van art. 3 EVRM te komen niet is 
overschreden kunnen de omstandigheden nog wel een schending van art. 8 EVRM tot gevolg hebben. 
Die bepaling garandeert het recht op privéleven, waaruit het recht op lichamelijke en geestelijke 
integriteit voortvloeit.61 In tegenstelling tot art. 3 EVRM is het recht van art. 8 EVRM niet absoluut. Uit 
lid 2 volgen drie cumulatieve voorwaarden waaronder een beperking toelaatbaar kan zijn: de inbreuk 
moet een legitiem doel dienen, er moet een wettelijke grondslag zijn, en de inbreuk moet noodzakelijk 
zijn in een democratische samenleving.62 In het kader van visitatie is het laatstgenoemde zogenaamde 
‘noodzakelijkheidsvereiste’ het meest van belang. Ter beoordeling van die eis heeft het EHRM een 
standaardtoets ontworpen. Noodzaak impliceert volgens het EHRM dat de inbreuk op het recht aansluit 
op een ‘dringende maatschappelijke behoefte’ en in verhouding staat tot het beoogde doel.63 Het 
EHRM kijkt ten eerste of de beperking relevant is om het gewenste doel te bereiken.64 Ten tweede 
wordt beoordeeld of de beperking in lijn is met de maatstaven van proportionaliteit en subsidiariteit. 
Hierin wordt het criterium van ‘fair balance’ erkent, wat als een rode draad het EVRM doorkruist.65 De 
zoektocht naar een ‘fair balance’, waarbij het gaat om de verhouding tussen de belangen die in het 
geding zijn, is de kern van de noodzakelijkheidstoets.66 Onder proportioneel wordt verstaan dat een 
maatregel in verhouding moet staan tot het te bereiken doel. Zwaarder ingrijpen dan strikt noodzakelijk 
is disproportioneel. Proportionaliteit wordt in verband gebracht met de redelijkheid van de maatregel 
in de concrete zaak. Het gaat om het vinden van het optimum tussen de aantasting van het recht van 
de vreemdeling en de legitieme doelstelling die wordt nagestreefd.67 Het subsidiariteitscriterium vereist 
dat de overheid oplossingen afweegt en vervolgens haar probleem tracht op te lossen door het minst 
ingrijpende middel te benutten.68 
In een reguliere gevangenis is visitatie over het algemeen een geoorloofde inbreuk op het recht van 
privéleven, omdat aan de voorwaarden wordt voldaan.69 Het CPT draagt in haar standaarden echter uit 
dat een gevangenis, of een inrichting die daar sterk op lijkt, niet geschikt is voor de tenuitvoerlegging 
van vreemdelingenbewaring vanuit de grondgedachte dat vreemdelingenbewaring geen straf is. 
Volgens het CPT moet de vreemdeling in afwachting van het vertrek worden gehuisvest in een speciaal 
daartoe ontworpen voorziening, met een op dat doel toegesneden regime.70  
Waar voor territoriale vreemdelingenbewaring wordt aangesloten bij het regime van de Pbw geldt voor 
grensdetentie wel een specifiek regime, namelijk het Reglement regime grenslogies. Opmerkelijk is dat 
grensgeweigerden niet onderworpen kunnen worden aan visitatie, maar dat wordt volstaan met het 
                                                            
60 Reijersen van Buuren 2012, p. 334-335; zie ook: Cornelisse 2011, p. 343. 
61 EHRM 26 maart 1985, ECLI:CE:ECHR:1985:0326JUD000897880 (X en Y/Nederland). 
62 EHRM, 21 juni 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0621JUD001073084 (Berrehab/Nederland); EHRM 27 april 2004, 
ECLI:CE:ECHR:2004:0427JUD005021099 (Doerga/Nederland). 
63 EHRM 25 maart 1983, ECLI:CE:ECHR:1983:0325JUD000594772 (Silver en anderen/Verenigd Koninkrijk), nr. 97. 
64 EHRM 7 december 1976, ECLI:CE:ECHR:1976:1207JUD000549372 (Handyside/Verenigd Koninkrijk), nr. 50; EHRM 26 maart 
1987, ECLI:CE:ECHR:1987:0326JUD000924881 (Leander/Zweden), nr. 58; Gerards 2011, p. 156. 
65 EHRM 7 juli 1989, ECLI:CE:ECHR:1989:0707JUD001403888 (Soering/Verenigd Koninkrijk), nr. 89. 
66 Gerards 2011, p. 140. 
67 Reijersen van Buuren 2012, p. 335. 
68 EHRM 28 januari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0128JUD004464798 (Peck/United Kingdom), nr. 80; Gerards 2011, p. 152-154.  
69 Reijersen van Buuren 2012, p. 335. 
70 CPT 2017, p. 3-4. 
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lichtere middel van onderzoek aan de kleding. In het licht van de noodzakelijkheidstoets en hetgeen het 
CPT heeft gesteld over vreemdelingendetentie dringt zich de vraag op waarom bij territoriale 
vreemdelingenbewaring niet kan worden volstaan met het onderzoek aan de kleding. Het is immers 
logisch te veronderstellen dat het belang van orde en veiligheid binnen een bewaringslocatie voor 
grensgeweigerden niet anders is dan binnen een locatie waar territoriale vreemdelingenbewaring ten 
uitvoer wordt gelegd.71 
2.2.1.3. Detentieomstandigheden: isolatie 
De Pbw biedt de mogelijkheid de in bewaring genomen vreemdeling in afzondering, oftewel isolatie, te 
plaatsen op grond van een ordemaatregel of een disciplinaire strafmaatregel. De bevoegdheid een 
gedetineerde vreemdeling als ordemaatregel te isoleren volgt uit art. 23 lid 1 Pbw in samenhang met 
art. 24 lid 1 Pbw. Uit die bepalingen volgt dat de directeur bevoegd is een gedetineerde vreemdeling in 
afzondering te plaatsen, indien het belang van de handhaving van de orde of de veiligheid in de 
inrichting dan wel een ongestoorde tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming dit vordert; indien dit 
ter bescherming van de betrokken gedetineerde noodzakelijk is; in geval van ziekmelding of ziekte van 
de betrokken gedetineerde; en indien de gedetineerde er zelf om vraagt. Uit art. 50 Pbw in samenhang 
met art. 51 Pbw volgt dat de directeur een vreemdeling voor ten hoogste twee weken in een strafcel 
kan opsluiten, als de vreemdeling is betrokken bij feiten die niet te verenigen zijn met de orde en 
veiligheid in de inrichting dan wel met de ongestoorde tenuitvoerlegging.  
Isolatie is zeer ingrijpend van aard. Ondanks dat de impact per persoon en situatie verschilt, is het voor 
velen een zware beproeving die soms tot somatische en psychische klachten leidt.72 Vanuit de 
Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie klinkt de oproep eenzame opsluiting volledig 
uit te bannen.73 Sinds 2011 is het overheidsbeleid dat isolatie zoveel mogelijk moet worden vermeden. 
In de leidraad ‘disciplinaire straffen en ordemaatregelen’ wordt een getrapte aanpak voorgeschreven, 
waarin afzondering uitsluitend kan plaatsvinden als dat onvermijdelijk is.74 
Om de rechtmatigheid van isolatie te beoordelen is het eerder besproken verbod op vernederende of 
onmenselijke behandeling of foltering van art. 3 EVRM van toepassing. Er is pas sprake van een 
schending van art. 3 EVRM als de drempelwaarde van ‘minimum severity’ is overschreden. Of plaatsing 
in afzondering strijdig is met art. 3 EVRM, is afhankelijk van de omstandigheden van het specifieke 
geval. Het EHRM laat bij de beoordeling zowel persoonlijke omstandigheden als leeftijd, geslacht en 
gezondheidstoestand meewegen, als het doel en de duur van plaatsing, de striktheid van de maatregel 
en de weerslag die het heeft op de gedetineerde. De combinatie van dergelijke omstandigheden kan 
leiden tot een vernederende of onmenselijke behandeling in de zin van art. 3 EVRM.75 Afzondering in 
combinatie met het minimaliseren van zintuigelijke prikkels is volgens het EHRM altijd onmenselijk en 
verboden op grond van art. 3 EVRM. Vanwege de vernietigende werking op de persoonlijkheid van de 
gedetineerde is dit in strijd met de menselijke waardigheid en op geen enkele manier te 
rechtvaardigen.76 
                                                            
71 Reijersen van Buuren 2012, p. 335. 
72 Inspectie Veiligheid en Justitie 2012, p. 82; Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015, p. 9. 
73 Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015, p. 10. 
74 Kamerstukken II 2014/15, 24587, 611. 
75 EHRM 6 maart 2001, ECLI:CE:ECHR:2001:0306JUD004090798 (Dougoz/Griekenland), nr. 46; EHRM 4 februari 2003, 
ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005090199 (Van der Ven/Nederland), nr. 49 en EHRM 21 januari 2011, 
ECLI:CE:ECHR:2011:0121JUD003069609 (MSS/België en Griekenland), nr. 219. 
76 EHRM 8 juli 2004, ECLI:CE:ECHR:2004:0708JUD004878799 (Ilaşcu en anderen/Moldavië en Rusland), nr. 432; EHRM 4 
februari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0204JUD005090199 (Van der Ven/Nederland), nr. 51; EHRM 6 oktober 2005, 
ECLI:CE:ECHR:2005:1006JUD007402501 (Hirst/Verenigd Koninkrijk) nr. 69. 
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Als de omstandigheden niet strijdig zijn met de norm van art. 3 EVRM, dan nog kan isolatie in strijd zijn 
met art. 8 EVRM. Plaatsing in afzondering vormt volgens het EHRM per definitie een inbreuk op het 
recht van art. 8 EVRM.77 Wat betreft de beantwoording van de vraag of het recht van art. 8 EVRM 
wordt geschonden gaat het met name om de beoordeling van het eerder besproken 
noodzakelijkheidsvereiste.78 
Het CPT heeft bijzondere aandacht voor eenzame opsluiting, omdat het ernstige gevolgen kan hebben 
voor de psychische en somatische gezondheid. Plaatsing in afzondering moet daarom altijd worden 
beoordeeld aan de hand van de navolgende punten: 
• Proportionaliteit: vanwege de schadelijke uitwerking op de persoon vereist het 
evenredigheidsbeginsel dat isolatie alleen in zeer uitzonderlijke gevallen en als ultimum remedium 
mag worden gebruikt; 
• Noodzakelijk: slechts de beperkingen die absoluut noodzakelijk zijn voor het veilig opsluiten van de 
gedetineerde zijn toegestaan, minder zware alternatieven gaan voor; 
• Rechtmatigheid: wanneer isolatie kan worden opgelegd, wie daartoe bevoegd is, welk regime geldt 
en welke procedures gelden moeten in de wet zijn aangegeven. Beslissingen met betrekking tot 
isolatie moeten worden vastgelegd, evenals het contact tussen het personeel en de ingeslotene; 
• Niet-discriminerend: de overheid moet waarborgen dat isolatie niet zonder redelijke en objectieve 
rechtvaardiging tegen een bepaalde groep wordt gebruikt.79 
Vreemdelingenbewaring betreft een bestuursrechtelijke maatregel met als enige doel het vertrek van 
de vreemdeling te doen slagen. Sommigen menen derhalve dat bestraffende elementen niet passen bij 
het karakter van vreemdelingenbewaring. Gezien de extra leedtoevoeging en gezondheidsrisico’s 
kwalificeren zij isolatie als straf, te allen tijde als disproportioneel.80 Uit de rechtspraak van het EHRM 
blijkt desalniettemin geen absoluut verbod ten aanzien van isolatie als disciplinaire strafmaatregel voor 
in bewaring gehouden vreemdelingen. Desondanks kan wel worden geconcludeerd dat isolatie als 
disciplinaire straf langs de rand van het toelaatbare schuurt. 
2.2.2. Normen vanuit het Unierecht 
Wat betreft het Unierecht is in dit kader met name de Tri van betekenis. Alvorens de normen van de Tri 
uit te diepen wordt kort aandacht geschonken aan het Handvest, dat sinds de inwerkingtreding van het 
Verdrag van Lissabon in 2009 bindend is. Blijkens art. 6 van het Verdrag betreffende de Europese Unie 
heeft het Handvest dezelfde juridische waarde als de Europese verdragen. In het Handvest is een scala 
aan grondrechten vervat die in net andere bewoordingen ook in het EVRM zijn opgenomen. Uit art. 52 
lid 3 Handvest volgt dat de rechten in het Handvest die overeenkomen met rechten uit het EVRM 
minimaal dezelfde bescherming moeten bieden. Rechtmatige beperkingen mogen dus niet verder gaan 
dan in de tekst van het EVRM is aangegeven. Van belang is ook de tweede volzin van art. 52 lid 1 
Handvest: ‘Met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel kunnen alleen beperkingen worden 
gesteld indien zij noodzakelijk zijn en daadwerkelijk aan door de Unie erkende doelstellingen van 
algemeen belang of aan de eisen van de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen 
beantwoorden.’ Niet onvermeld mag blijven dat de reikwijdte van het Handvest is gelimiteerd tot de 
handelingen van de overheid die onder de werkingssfeer van het Unierecht zijn te scharen.81 Omdat de 
                                                            
77 EHRM 26 maart 1985, ECLI:CE:ECHR:1985:0326JUD000897880 (X en Y/Nederland), NJ 1985, 525. 
78 Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015, p. 45. 
79 CPT 2015, p. 30-32; zie ook: Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015, p. 18. 
80 Werkgroep Gezondheid en Zorg in Vreemdelingendetentie 2015, p. 21. 
81 Art. 51 Handvest; HvJEU 26 februari 2013, C-617/10, ECLI:EU:C:2013:105 (Åkerberg Fransson). 
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Tri van toepassing is op vreemdelingenbewaring, is het Handvest dat eveneens. Wat betreft de 
rechtspraak zoekt het Hof van Justitie van Europa (HvJEU) aansluiting bij het EHRM waar het gaat om 
bepalingen die van gelijke strekking zijn als die van het EVRM.82 Vanwege de gelijkschakeling tussen het 
EVRM en het Handvest blijven de mensenrechten als geformuleerd in het Handvest verder buiten 
beschouwing. 
2.2.2.1. Vreemdelingenbewaring als ultimum remedium 
Op 13 januari 2009 is de Tri in werking getreden, waarmee vreemdelingenbewaring onder het toezicht 
van het HvJEU is gebracht. De richtlijn stelt (minimum)normen en procedures vast met betrekking tot 
de terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op het grondgebied van een lidstaat 
verblijven.83 De doelgroep is dus beperkt tot onderdanen van derde landen die zonder verblijfsrecht in 
een lidstaat verblijven. De Tri is in Nederland omgezet door aanpassing van de 
vreemdelingenregelgeving. Het dienaangaande wetsvoorstel is op 31 december 2011 in werking 
getreden.84 
Uit punt 16 van de considerans komt helder tot uitdrukking dat bewaring slechts als laatste middel mag 
worden toegepast. ‘Inbewaringstelling met het oog op verwijdering moet worden beperkt en, uit het 
oogpunt van de gebruikte middelen en nagestreefde doelstellingen, aan het evenredigheidsbeginsel 
worden onderworpen. Inbewaringstelling is alleen gerechtvaardigd om de terugkeer voor te bereiden 
of de verwijdering uit te voeren indien minder dwingende middelen niet afdoende zouden zijn.’ 
Art. 15 Tri ziet op de inbewaringstelling met het oog op verwijdering: ‘Tenzij in een bepaald geval 
andere afdoende maar minder dwingende maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast, 
kunnen de lidstaten de onderdaan van een derde land jegens wie een terugkeerprocedure loopt alleen 
in bewaring houden om zijn terugkeer voor te bereiden en/of om de verwijderingsprocedure uit te 
voeren (…).’ Uit deze bepaling moet kortweg worden begrepen dat het ontbreken van het ultimum 
remedium principe aan de inbewaringstelling een schending van art. 15 Tri impliceert.85  
In het toonaangevende arrest El Dridi tegen Italië legt het HvJEU de werking van het ultimum remedium 
karakter verder uit en presenteert een stappenplan.86 Om te beginnen merkt het HvJEU op dat lidstaten 
niet mogen afwijken van de normen en procedures door strengere normen te hanteren. In de Tri zijn de 
te volgen stappen vastgelegd die moeten worden toegepast op de terugkeer van vreemdelingen zonder 
verblijfsrecht. Omdat vrijwillige terugkeer de voorkeur verdient is de eerste stap het vaststellen van een 
terugkeerbesluit, waarmee de betrokkene een vertrektermijn krijgt toegekend. Indien geen 
vertrektermijn is toegekend of niet binnen de termijn aan de vertrekplicht is voldaan, is de lidstaat 
verplicht tot gedwongen verwijdering over te gaan. Met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel 
en eerbiediging van de grondrechten mogen daarbij dwangmiddelen worden gebruikt. Dit betekent dat 
het vertrek gerealiseerd moet worden met de minst dwingende maatregelen. Alleen in het geval de 
terugkeer door het gedrag van betrokkene in gevaar komt, mag overgegaan worden tot 
inbewaringstelling.87 Hoewel de letterlijke formulering van art. 15 Tri doet denken aan een ‘ja, tenzij’-
clausule, moet dus een ‘nee, tenzij’-clausule worden begrepen.  
                                                            
82 Van Dokkum 2013, p. 10-11. 
83 Richtlijn 2008/115/EG. 
84 Kamerstukken II 2009/10, 32420, 3.  
85 Cornelisse 2012, p. 61-62. 
86 HvJEU 28 april 2011, C-61/11, ECLI:EU:C:2011:268 (El Dridi/Italië). 
87 Cornelisse 2012, p. 62.  
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Uit lid 2 van art. 15 Tri kan worden verstaan dat de rechter moet beoordelen of met een minder 
ingrijpend middel dan bewaring kan worden volstaan. Voor de inwerkingtreding van de Tri was het 
gebruikelijk dat de rechter de vraag naar een lichter middel terughoudend toetste.88 Voor verschillende 
rechtbanken vormde art. 15 lid 2 Tri de aanleiding niet langer terughoudend te toetsen.89 In een hoger 
beroepszaak oordeelde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS) dat de 
staatssecretaris op grond van de Tri geen beoordelingsvrijheid heeft om de maatregel van bewaring toe 
te passen als met een lichter middel hetzelfde doel kan worden bereikt.90 De intensiteit van de 
rechterlijke toets van de bewaringsmaatregel kwam in 2014 bij het HvJEU aan de orde in de zaak Mahdi 
tegen Bulgarije. Het HvJEU heeft overwogen dat bewaring een schriftelijk besluit vereist, waarin de 
feitelijke en juridische gronden zijn vervat. Enerzijds wordt hiermee de vreemdeling in de gelegenheid 
gebracht zijn rechten onder zo goed mogelijke omstandigheden te verdedigen en anderzijds wordt de 
rechter in staat gesteld om de controle van de rechtmatigheid van de betrokken handeling uit te 
oefenen.91 Met dit arrest is glashelder dat de Tri een menswaardig terugkeerproces beoogt, waarbij het 
opsluiten van vreemdelingen met het oog op vertrek een laatste middel is. Altijd moeten doel en 
middel in verhouding staan.92 
2.2.2.2. Detentieomstandigheden: visitatie en isolatie 
De omstandigheden van bewaring zijn het onderwerp van art. 16 Tri. Uit lid 1 volgt dat voor de 
tenuitvoerlegging van vreemdelingenbewaring in de regel gebruik wordt gemaakt van speciale daartoe 
bestemde inrichtingen. Indien dit onverhoopt niet kan, mag gebruik worden gemaakt van een 
gevangenis, waarbij de vreemdelingen gescheiden worden gehouden van de gewone gevangenen. Deze 
bepaling sluit naadloos aan bij punt 17 van de considerans, waarin het beginsel van minimale 
beperkingen tot uitdrukking komt. Ook hier wordt gesteld dat bewaring in principe moet plaatsvinden 
in gespecialiseerde inrichtingen. Het argument dat hierbij wordt aangedragen is dat zij, die in bewaring 
genomen zijn, op humane en waardige wijze behandeld dienen te worden, met eerbiediging van hun 
grondrechten en het (inter)nationale recht.  
Het valt op dat in punt 3 van de considerans wordt verwezen naar de, juridisch niet-bindende, twintig 
richtsnoeren inzake gedwongen terugkeer. Volgens richtsnoer 10 moet vreemdelingenbewaring 
plaatsvinden in: ‘facilities specifically designed for that purpose, offering material conditions and a 
regime appropriate to their legal situation (…).’93 Gebruikmaking van een reguliere gevangenis, waarbij 
vreemdelingen gescheiden blijven van andere gevangenen, zou volgens deze formulering niet tot de 
mogelijkheden behoren. Zoals al benoemd hanteert het CPT dezelfde lijn door eenvoudig te stellen dat 
een gevangenis per definitie ongeschikt is voor vreemdelingenbewaring.94 
Wanneer art. 16 Tri in samenhang met punt 3 van de considerans wordt gelezen, kan voor een apart 
regime voor vreemdelingenbewaring worden gepleit. De richtsnoeren kleuren het regime van de 
specifieke voorziening voor vreemdelingenbewaring als het ware in. Nu moet wel worden opgemerkt 
                                                            
88 ABRvS 16 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:BA3834; ABRvS 11 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC1866. 
89 Rb. Den Haag (zittingsplaats Amsterdam) 30 december 2010, ECLI:NL:RBSGR:2011:BP0328; Rb. Den Haag (zittingsplaats 
Amsterdam) 20 januari 2011, ECLI:NLRBSGR:2011:BP1756. 
90 ABRvS 28 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ3797. 
91 HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, ECLI:EU:C:2014:1320 (Mahdi/Bulgarije).  
92 Cornelisse 2012, p. 63; ABRvS 23 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:232. 
93 Aanbeveling CM(2005)40 def. van het Comité van Ministers van de Raad van Europa (4 mei 2005), Twenty guidelines on 
forced return. 
94 CPT 2015, p. 76; CPT 2017, p. 3. 
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dat een considerans juridisch niet bindend is en punt 3 van de considerans slechts een verwijzing naar 
de richtsnoeren bevat waaraan geen concrete doelstelling is verbonden.95 
2.3. Slotwoord 
Zowel de betekenis van het ultimum remedium principe van vreemdelingenbewaring, het beginsel van 
minimale beperkingen als het juridisch kader zijn in dit hoofdstuk voor het voetlicht gebracht. Het 
principe van ultimum remedium blijkt niet iets vaags, maar ligt onomstotelijk in het EVRM en het 
Unierecht besloten. Het HvJEU toont zich net wat strenger in de leer dan het EHRM. Uit het arrest El 
Dridi tegen Italië blijkt immers dat vreemdelingenbewaring te allen tijde een ultimum remedium is. 
Daarentegen toetst het EHRM het ultimum remedium karakter louter ingeval het nationale recht een 
noodzakelijkheidstoets bevat, zo blijkt uit de zaak Saadi tegen het Verenigd Koninkrijk. Desalniettemin 
staat vast dat vreemdelingenbewaring rechtens het finale middel is om de uitzetting te effectueren. 
Voorts is gebleken dat sinds de zaak Mahdi tegen Bulgarije de toetsing van de ultimum remedium eis in 
de schijnwerpers staat. 
De maatregelen van visitatie en isolatie blijken gedurende de vreemdelingenbewaring onder strikte 
voorwaarden geoorloofd. Slechts als minder repressieve maatregelen niet volstaan, is zo’n maatregel te 
rechtvaardigen. De omstandigheden van de concrete zaak zijn bepalend of het middel in verhouding 
staat tot het doel. Alles wijst erop dat het protest met betrekking tot detentieomstandigheden haar 
oorsprong vindt in het feit dat vreemdelingenbewaring ten uitvoer wordt gelegd op plaatsen waar men 
met een strafrechtelijk repertoire te doen krijgt, terwijl de maatregel niet bestraffend bedoeld is. 
Isolatie als strafmaatregel is het meest bedenkelijk te noemen. De extra leedtoevoeging, in combinatie 
met gezondheidsrisico´s, laten de maatregel langs de rand van het toelaatbare schuren.  
  
                                                            
95 HvJEU 24 november 2005, C-136/04, ECLI:EU:C:2005:716 (Deutsches Milchkontor), nr. 32. 
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3. De wetsgeschiedenis van vreemdelingenbewaring 
Om het heden te begrijpen is het nodig de geschiedenis te kennen. In dit hoofdstuk staat de 
wetshistorie van vreemdelingenbewaring centraal, sinds de introductie van de maatregel in 1965. 
Enerzijds wordt aandacht geschonken aan de ontwikkeling van het ultimum remedium principe in de 
vreemdelingenregelgeving. Anderzijds wordt belicht aan welk regime de in bewaring 
gestelde vreemdeling in de loop der jaren is onderworpen. Het gekozen bewaringsregime geeft immers 
uitdrukking aan de waarde of betekenis die de wetgever aan het beginsel van minimale beperkingen 
heeft toegekend. Inzicht in de historische achtergrond van vreemdelingenbewaring maakt de 
hedendaagse situatie beter begrijpbaar. Dit is belangrijk bij het beoordelen van de vraag of de Wet 
terugkeer en vreemdelingenbewaring in lijn is met het principe van ultimum remedium en het beginsel 
van minimale beperkingen. Wie iets wil veranderen moet immers weten hoe dat ‘iets’ in elkaar zit. 
Inzicht in het verleden voorkomt dat fouten nogmaals worden gemaakt en kansen blijven liggen. 
3.1. De Vreemdelingenwet 1965  
De eerste Nederlandse vreemdelingenwetgeving dateert uit 1849.96 De wetgever wilde voorkomen dat 
Nederland zou worden opgescheept met buitenlandse armoedzaaiers.97 In een vrijheidsbenemende 
maatregel omwille van uitzetting was niet voorzien.98 Waarschijnlijk omdat uitzetting in die dagen 
eenvoudig was te realiseren.99 Meer dan een eeuw verstreek voordat in 1967 de Vreemdelingenwet 
1965 (Vw 1965)100 in werking trad en de Wet tot Regeling der Toelating en Uitzetting van 
Vreemdelingen van 1849 werd ingetrokken. Op dit terrein was zoveel gebeurd dat de wet een dode 
letter was geworden.101 Met de nieuwe Vw 1965 werd een gelaagde structuur van 
vreemdelingenregelgeving geïntroduceerd.102 Uitwerking van de Vw 1965 vond plaats in het 
Vreemdelingenbesluit 1966 (Vb 1966)103 en het Voorschrift Vreemdelingen 1966104. Beleidsregels 
werden neergelegd in de Vreemdelingencirculaire 1966105. 
3.1.1. Vreemdelingenbewaring 
Met de Vw 1965 werd in art. 26 de maatregel van vreemdelingenbewaring geïntroduceerd.106 Deze 
vrijheidsbenemende maatregel kon worden opgelegd ‘indien het belang van de openbare rust, van de 
openbare orde of van de nationale veiligheid zulks vorderde.’ Het ging om: vreemdelingen wier 
uitzetting was gelast; vreemdelingen ten aanzien van wie ernstige reden bestond om te verwachten dat 
hun uitzetting zou worden gelast; vreemdelingen aan wie het krachtens de Vw 1965 niet was 
toegestaan in Nederland te verblijven, hangende de beslissing op een verzoek om een vergunning tot 
verblijf, een vergunning tot vestiging of een toelating als vluchteling. In de memorie van toelichting 
beargumenteerde de wetgever de introductie van de maatregel met een verwijzing naar art. 5 EVRM. 
De wetgever legde uit dat die verdragsbepaling in de mogelijkheid voorzag vreemdelingen te detineren 
wier uitzetting was gelast, of ten aanzien van wie een onderzoek gaande was, hetwelk in een last tot 
                                                            
96 Stb. 1849, 39.  
97 Swart 1978, p. 10-12. 
98 Baudoin, Van de Burgt & Van Kalmthout 2008, p. 19-20. 
99 Swart 1978, p. 315. 
100 Stb. 1965, 40. 
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uitzetting kon resulteren. Destijds stelde de wetgever: ‘De bevoegdheid tot vrijheidsontneming kan in 
zulke gevallen niet worden gemist.’107 
Qua regime bepaalde art. 26 lid 4 Vw 1965 dat aan in bewaring gestelde vreemdelingen geen 
verdergaande beperkingen opgelegd mochten worden dan aan personen die overeenkomstig het 
Wetboek van Strafvordering voorlopige hechtenis ondergingen.108 Kennelijk heeft de wetgever bij de 
introductie van vreemdelingenbewaring aansluiting of inspiratie gezocht bij het regime voor 
strafrechtelijk gedetineerden. Nadere uitwerking van het regime was te vinden in art. 84 Vb 1966. Uit 
lid 1 volgde dat de vreemdeling na de inbewaringstelling werd opgesloten op een plaats bestemd voor 
het in verzekering stellen van verdachten. Dit betrof in de praktijk een politiebureau of huis van 
bewaring.109 Ingeval de bewaring na vier dagen niet beëindigd kon worden, moest in de regel 
overplaatsing naar een huis van bewaring plaatsvinden, aldus lid 4. Uit lid 3 bleek dat aan de 
vreemdeling geen beperkingen opgelegd konden worden, dan die welke voor het doel van zijn 
bewaring en de orde op de plaats van tenuitvoerlegging werden gevorderd. Hierin wordt duidelijk het 
beginsel van minimale beperkingen herkend. Met de laatste zin van art. 84 lid 4 Vb 1966 werd het 
regime voor personen die, overeenkomstig het Wetboek van Strafvordering, voorlopige hechtenis 
moesten ondergaan van toepassing verklaard op vreemdelingenbewaring. De praktische consequentie 
was dat de locatie waar de vreemdeling werd opgesloten bepalend was voor het toepasselijke regime. 
Op het politiebureau gold een regime neergelegd in een algemene maatregel van bestuur (AMvB), 
ressorterend onder het Wetboek van Strafvordering. Plaatsing in een huis van bewaring betekende dat 
het regime uit de Beginselenwet Gevangeniswezen van toepassing was.110  
Het uitgangspunt dat de zware maatregel van vreemdelingenbewaring met uiterste terughoudendheid 
toegepast moest worden, kwam in de eerste Vreemdelingencirculaire niet expliciet tot uitdrukking. Een 
verklaring kan zijn dat in die dagen de bewaringsmaatregel niet direct verbonden was aan het doel van 
uitzetting, maar zag op de handhaving van de openbare orde en nationale veiligheid.111 
3.1.2. Beleidsontwikkelingen: Vreemdelingencirculaire 1982 
In 1982 trad bij Besluit de Vreemdelingencirculaire 1982 (Vc 1982)112 in werking, waarbij de oude uit 
1966 werd ingetrokken. In paragraaf A7/1, waarin het beleid van bewaring was neergelegd, werd het 
beoogde doel van vreemdelingenbewaring geformuleerd: ‘Bewaring moet niet gezien worden als een 
straf, doch als een maatregel welke ten doel heeft de uitzetting van een vreemdeling te effectueren.’ 
Het regime bleef evenwel onaangeroerd en strafrechtelijk georiënteerd. In diezelfde paragraaf kon een 
voorzichtige uitdrukking van het ultimum remedium principe worden afgeleid. Uit een van de passages 
bleek dat de wetgever ervan uit was gegaan dat de bevoegdheid tot inbewaringstelling tot het 
noodzakelijke beperkt moest blijven.  
Korte tijd later, in 1984, gaf de regering met de eerste beleidsnotitie over vreemdelingenbewaring te 
kennen dat vreemdelingenbewaring als een integraal onderdeel van het restrictief vreemdelingenbeleid 
moest worden beschouwd. Vreemdelingen zonder verblijfsrecht moesten het land zo snel mogelijk 
verlaten, waarbij zelfstandig vertrek als uitgangspunt werd neergezet. Ingeval de vreemdeling niet uit 
eigen beweging vertrok, werd op grond van aantasting van de openbare orde bewaring ter fine van 
uitzetting noodzakelijk geacht. Met de notitie werd expliciet aangegeven dat bewaring alleen plaats 
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mocht vinden na een zorgvuldige belangenafweging en als ultimum remedium tot het noodzakelijke 
beperkt moest blijven.113  
In 1985 werd aan de Vc 1982 een supplement gehecht, waarin het ultimum remedium principe 
ondubbelzinnig tot uitdrukking werd gebracht: ‘Bewaring is voor de vreemdeling een zeer ingrijpende 
maatregel. De toepassing ervan moet in het algemeen tot het strikt noodzakelijke beperkt blijven. 
Alvorens tot vrijheidsbeneming wordt overgegaan moet steeds worden nagegaan of niet met een 
lichter controlemiddel, als bijvoorbeeld het opleggen van een meldingsplicht kan worden volstaan.’114  
3.2. De herziening van de Vreemdelingenwet 1965 in 1994 
Tot 1982 werden jaarlijks niet meer dan 500 vreemdelingen aan de bewaringsmaatregel 
onderworpen.115 Vanaf eind jaren tachtig werd Nederland geconfronteerd met een jaarlijks groeiende 
stroom aan vreemdelingen die zich hier wilden vestigen, met als gevolg dat steeds meer 
uitgeprocedeerde asielzoekers in vreemdelingenbewaring werden gesteld en opgesloten werden in 
huizen van bewaring.116 De wetgever zag de internationale rechtsorde stormachtig evolueren en 
verwachtte daardoor een massaliteit aan toelatingsverzoeken.117 Met de bedoeling het aantal 
procedures met betrekking tot de toelating en uitzetting te beperken en tevens de doorlooptijd van 
procedures te bekorten, kwam de wetgever in 1994 met een herziening van de Vw 1965.118 Het 
procesrecht maakte significante verandering door. Het strafrechtelijk geïnspireerde procesrecht ging 
overboord door het procesrecht af te stemmen op de nieuwe Algemene wet bestuursrecht (Awb), met 
de bedoeling tot uniformiteit van procedures te komen. De maatregel van vrijheidsbeneming werd 
gelijkgesteld met een besluit in de zin van art. 8:1 Awb.119 
Qua materieel recht veranderde er weinig. In de memorie van toelichting liet de wetgever expliciet 
weten dat het regime van vreemdelingenbewaring moest worden onderscheiden van het strafrechtelijk 
detentieregime.120 Opmerkelijk is dat art. 26 lid 4 Vw 1965, waar stond dat het regime niet ongunstiger 
mocht zijn dan voor personen in voorlopige hechtenis, werd vervangen in: ‘Bij AMvB worden regels 
gesteld met betrekking tot het voor in bewaring gestelde vreemdelingen geldende regime waaronder 
begrepen de nodige beheersmaatregelen.’ De gesuggereerde regeling bleef echter uit. Zelfs met de 
invoering van de Pbw in 1999 kwam die specifiek op de doelgroep afgestemde regeling er niet.121 Met 
de totstandkoming van de Pbw werd het vreemdelingenregime juist uitdrukkelijk gelijkgetrokken met 
het strafregime. Uit art. 9 lid 2 Pbw volgt dat huizen van bewaring zowel bedoeld zijn voor voorlopig 
gehechten als voor inbewaring gestelde personen. De locatie is hiermee bepalend voor het toepasselijk 
regime. De wetgever heeft deze keuze in de toelichting op het wetsvoorstel van de Pbw niet 
beargumenteerd.122  
Per Besluit trad in 1994 ook een nieuwe Vreemdelingencirculaire in werking.123 Het is opmerkelijk te 
noemen dat vermelding van het ultimum remedium principe achterwege is gebleven. De beschrijving 
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van vreemdelingenbewaring als uiterste middel, dat in 1985 per supplement werd ingevoegd, 
verdween in 1994 als sneeuw voor de zon.  
3.3. De Vreemdelingenwet 2000 
Op 1 april 2001 is de Vw 2000 in werking getreden.124 Deze wet heeft de plaats ingenomen van de Vw 
1965, zoals herzien in 1994. Op hetzelfde moment traden het Vb 2000125, het Voorschrift 
Vreemdelingen 2000126 en de Vreemdelingencirculaire 2000 (Vc 2000)127 in werking. Belangrijkste 
aanleiding voor de nieuwe vreemdelingenregelgeving was de ambitie de asielprocedure te verkorten, 
zoals verwoord in het regeerakkoord van 1998 (Kabinet Kok II).128 
Het kader voor oplegging van vreemdelingenbewaring is neergelegd in art. 59 Vw 2000. De verandering 
is minimaal. In de toelichting op het wetsartikel staat dat art. 26 Vw 1965 als uitgangspunt heeft 
gefungeerd. De essentie van de bewaringsmaatregel wordt kernachtig weergegeven: ‘Indien een 
vreemdeling geen rechtmatig verblijf heeft kan hij worden uitgezet en indien de openbare orde of de 
nationale veiligheid zulks vordert, kan de vreemdeling in bewaring worden gesteld in het belang van de 
uitzetting.’ Naar aanleiding van bestendige rechtspraak is het uitzettingsdoel onderdeel geworden van 
het bewaringskader.129  
Wie verwacht dat in de toelichting van het wetsartikel het ultimum remedium principe aan de orde 
wordt gesteld, komt bedrogen uit. Inbewaringstelling als laatste middel kan echter wel worden afgeleid 
uit het stelsel van de wet. In art. 94 lid 4 Vw 2000 is het evenredigheidsbeginsel neergelegd. Art. 96 lid 3 
Vw 2000 bepaalt dat de rechtbank opheffing van de maatregel beveelt indien deze na 
belangenafweging in redelijkheid niet gerechtvaardigd is. Art. 59 Vw 2000 houdt voor dat 
vreemdelingenbewaring ter fine van uitzetting slechts is geoorloofd ‘indien het belang van de openbare 
orde of de nationale veiligheid zulks vordert.’ Hiervan is sprake als het risico bestaat dat de vreemdeling 
zich aan het toezicht zal onttrekken of het vertrekproces ontwijkt of belemmert, aldus art. 5.1a lid 1 Vb 
2000. Hieraan is voldaan als minimaal twee van de gronden, genoemd in art. 5.1b lid 3 en 4 Vb 2000, 
van toepassing zijn.130 Redenen die mogelijk bewaring vorderen zijn onder andere:  
• Het geruime tijd onttrekken aan het toezicht;  
• Niet uit eigen beweging Nederland binnen de vertrektermijn hebben verlaten; 
• Het onvoldoende meewerken aan het vaststellen van de identiteit en nationaliteit;  
• Gebruik hebben gemaakt van valse of vervalste documenten; 
• Verdacht zijn van enig misdrijf dan wel daarvoor zijn veroordeeld.131 
In de Vc 2000 is het beleidskader als uitwerking van de wetgeving geformuleerd: ‘Vanwege het 
ingrijpende karakter dient de toepassing van een vrijheidsontnemende maatregel beperkt te blijven tot 
het strikt noodzakelijke. Steeds zal nagegaan moeten worden of met een lichter middel volstaan kan 
worden. De beginselen van proportionaliteit (doelmatigheid) en subsidiariteit (lichter middel) dienen 
voortdurend in acht genomen te worden.’132  
                                                            
124 Stb. 2000, 495 en Stb. 2001, 144. 
125 Stb. 2000, 497. 
126 Stcrt. 2001, 10. 
127 Stcrt. 2001, 64. 
128 Kamerstukken II 1998/99, 26732, 3, p. 1; Kamerstukken II 1997/98, 26024, 9 (regeerakkoord). 
129 Kamerstukken II 1998/99, 26732, 3, p. 60. 
130 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 20-21. 
131 Kampstra 2017, p. 122. 
132 Vc 2000 A5/1. 
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Wanneer de vreemdeling in bewaring is genomen, krijgt hij met het toepasselijk regime te doen. Ten 
opzichte van de regeling van 1965 bleef het toepasselijk bewaringsregime onveranderd. Art. 5.4 Vb 
2000 heeft dezelfde strekking als het oude art. 84 Vb 1966, zowel wat betreft de plaats waar 
vreemdelingenbewaring uitgevoerd kan worden, als de aanwijzing dat de vreemdeling niet verder in de 
uitoefening van grondrechten mag worden beperkt dan wordt gevorderd door het doel van de 
maatregel en de handhaving van de orde en de veiligheid op de plaats van uitvoering. Niet het doel van 
de bewaring bepaalt welke regime van toepassing is, maar de locatie waar vreemdelingenbewaring 
wordt uitgevoerd.133 Wanneer de politiecel buiten beschouwing wordt gelaten is dit altijd een inrichting 
waar de Pbw van toepassing is. De consequentie is dat degenen die hun vertrek in bewaring afwachten 
onderworpen zijn aan een strafrechtelijk georiënteerd regime, waarbij de overheid vanuit een 
strafrechtelijke invalshoek beschikt over de maatregelen van visitatie en isolatie.134 
3.4. De Terugkeerrichtlijn 
In het licht van het juridisch kader is de Tri reeds aan de orde geweest. De bedoeling van deze richtlijn is 
het realiseren van een doeltreffend verwijderings- en terugkeerbeleid, zodat mensen op een humane 
manier, met volledige eerbiediging van hun grondrechten en waardigheid, kunnen worden 
teruggezonden.135 Het belang van de Tri is evident omdat een nationale bepaling die daarmee strijdig is, 
en niet richtlijnconform geïnterpreteerd kan worden, buiten toepassing gelaten moet worden.136 
Getuige de toelichting bij de wijziging van de Vw 2000 ter implementatie van de Tri komt de wetgever 
tot het standpunt dat vreemdelingenbewaring op grond van art. 15 lid 1 Tri als uiterste middel mag 
worden toegepast indien de vreemdeling de terugkeer of de verwijderingsprocedure ontwijkt of 
belemmert, of indien er een risico op onderduiken is. De wetgever erkent hier expliciet het principe van 
ultimum remedium bij de toepassing van de bevoegdheid tot inbewaringstelling ter fine van uitzetting. 
Wat betreft het beginsel van minimale beperkingen, dat uit art. 16 lid 1 Tri wordt gelezen, volstaat de 
wetgever met het herhalen van diezelfde bepaling.137 Dat in bewaring gestelde vreemdelingen in 
Nederland verblijven onder een strafrechtelijk regime wordt niet benoemd. 
De wetgever meent dat de implementatie van de Tri voornamelijk kan plaatsvinden door middel van 
bestaande Nederlandse regelgeving en dat slechts marginale aanpassing van regelgeving nodig is. Het 
argument dat hiervoor wordt aangevoerd is dat het Nederlandse stelsel voor het overgrote deel in 
overeenstemming is met de bepalingen van de Tri.138 Het ultimum remedium karakter van 
vreemdelingenbewaring volgt volgens de wetgever reeds voldoende uit het systeem van de 
vreemdelingenregelgeving, en het beginsel van minimale beperkingen is al genoegzaam neergelegd in 
onder meer art. 5.4 Vb 2000 en art. 9 Pbw. Kortom: de implementatieverplichting van de Tri vormt voor 
de wetgever geen aanleiding tot aanpassing van nationale wetgeving.139 
Niet lang na de implementatie van de Tri in Nederland is de Vc 2000 volledig herzien. Op 1 april 2013 
trad de Vreemdelingencirculaire 2013140 in werking, zoals de herschreven versie officieus wordt 
genoemd. Paragraaf A5/1 ziet op de vrijheidsontnemende maatregelen. Vermelding van het ultimum 
remedium principe bleek verdwenen. De verklaring kan zijn dat vermelding in de beleidsregels 
                                                            
133 Van Kalmthout 2011, p. 150. 
134 Van Kalmthout 2007, p. 97. 
135 Punt 2 van de considerans van de Tri. 
136 HvJEU 19 januari 1982, C-8/81, ECLI:EU:C:1982:7 (Becker). 
137 Kamerstukken II 2009/10, 32420, nr. 3, p. 4. 
138 Kamerstukken II 2009/10, 32420, nr. 3, p. 6. 
139 Kamerstukken II 2009/10, 32420, nr. 3, p. 25. 
140 Stcrt. 2012, 26099. 
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overbodig werd geacht vanwege de uitdrukkelijke vermelding van het ultimum remedium principe in 
art. 15 lid 1 Tri. Hoe het ook zij, in 2014 werd de volgende tekst opgenomen, die momenteel nog steeds 
geldt:  
‘Toepassing van een vrijheidsbenemende maatregel dient beperkt te blijven tot het strikt noodzakelijke 
en dient achterwege te blijven indien een ander middel effectief kan worden toegepast. Steeds moet 
worden nagegaan of met een lichter middel volstaan kan worden. De uitvoering van deze maatregel is 
met alle volgende waarborgen omkleed:  
• Vrijheidsontneming is geoorloofd op basis van een wettelijke bepaling;  
• De beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit moeten voortdurend in acht worden genomen;  
• Tegen een besluit tot het opleggen van een vrijheidsontnemende maatregel kan de vreemdeling 
beroep instellen bij de rechtbank.’ 
3.5. De Opvangrichtlijn 
Op 20 juli 2015 is de Opvangrichtlijn in werking getreden die ertoe strekt de voorwaarden en 
omstandigheden van de opvang van asielzoekers te harmoniseren.141 Ondanks dat de 
bewaringsmaatregel ten aanzien van asielzoekers buiten het bestek van deze bijdrage valt, is het toch 
zinvol een uitstapje te maken. De implementatie van de Opvangrichtlijn heeft namelijk geleid tot het 
vastleggen van het ultimum remedium principe in de Vw 2000 als een algemeen vereiste voor 
inbewaringstelling. 
In de toelichting behorend bij het wetsvoorstel ter implementatie van de Opvangrichtlijn maakt de 
wetgever kenbaar dat vreemdelingenbewaring niet gaat om leedtoevoeging, maar om het beschikbaar 
houden van de vreemdeling ter fine van uitzetting. De maatregel mag alleen worden opgelegd als een 
lichter middel niet volstaat. Vanwege het ingrijpen op de bewegingsvrijheid van de vreemdeling is 
inbewaringstelling alleen geoorloofd ‘indien deze noodzakelijk is met het oog op een welomschreven 
maatschappelijk belang en proportioneel is met het oog op het realiseren van dit belang.’142 In de 
consultatieronde is aan de orde gekomen dat deze vereisten niet alleen voor de bewaring van 
rechtmatig verblijvende vreemdelingen, ofwel asielzoekers gelden, maar ook ten aanzien van 
onrechtmatig verblijvende vreemdelingen. Als gevolg daarvan is art. 59c Vw 2000 tot stand gekomen:  
‘1. Onze Minister stelt een vreemdeling slechts in bewaring op grond van art. 59, 59a of 59b, voor zover 
geen minder dwingende maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast. 
2. Bewaring van een vreemdeling blijft achterwege of wordt beëindigd, indien deze niet langer 
noodzakelijk is met het oog op het doel van de bewaring.’ 
 
De wetgever heeft de implementatie van de Opvangrichtlijn dus gebruikt om het ultimum remedium 
principe als algemeen vereiste voor inbewaringstelling in de Vw 2000 vast te leggen. Het algemene 
vereiste van art. 59c Vw 2000 omschrijft de wetgever als ‘een nadere specificatie van de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur bij de uitoefening van de bevoegdheid van inbewaringstelling’.143 
3.6. Slotwoord 
Wanneer de historie van het ultimum remedium principe van vreemdelingenbewaring in ogenschouw 
wordt genomen, kan worden geconcludeerd dat het principe zich met name op de achtergrond heeft 
                                                            
141 Richtlijn 2013/33/EU. 
142 Kamerstukken II 2014/15, 34088, 3, p. 27 en 32. 
143 Kamerstukken II 2014/15, 34088, 3, p. 32. 
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ontwikkeld. De implementatie van de Tri bleek voor de wetgever geen aanleiding het principe van 
ultimum remedium uitdrukkelijk in de Vw 2000 op te nemen. Desalniettemin heeft de wetgever enige 
tijd later de implementatie van de Opvangrichtlijn aangegrepen om het ultimum remedium principe in 
de Vw 2000 tot uitdrukking te brengen. Met de formulering van art. 59c Vw 2000 wordt het 
uitgangspunt van ‘nee, tenzij’ zodanig tot uitdrukking gebracht dat dit niet alleen in overeenstemming 
is met de Opvangrichtlijn, maar ook met de Tri.144 In het volgende hoofdstuk zal blijken dat het 
wetsvoorstel terugkeer en vreemdelingenbewaring hierbij aansluit.  
Een blik op de historie van de tenuitvoerlegging van vreemdelingenbewaring leert dat de maatregel zich 
heeft ontwikkeld in de bedding van het strafrecht, waarbij moet worden opgemerkt dat de wetgever de 
maatregel nooit als bestraffend heeft bedoeld. Sedert de introductie van de maatregel, tot op de dag 
van vandaag, worden in bewaring gestelde vreemdelingen onderworpen aan een strafrechtelijk regime. 
In de vreemdelingenregelgeving is zowel het beginsel van minimale beperkingen vastgelegd, als regels 
over de plaats waar vreemdelingenbewaring ten uitvoer wordt gelegd. Omdat de 
vreemdelingenbewaring ten uitvoer wordt gelegd op een locatie waar een strafrechtelijk regime geldt, 
fungeert het beginsel van minimale beperkingen binnen een strafrechtelijke context. Een juiste 
toepassing van het uitgangspunt van het beginsel van minimale beperkingen zou moeten betekenen 
dat het bewaringsregime specifiek is afgestemd op de doelgroep en verbonden aan het doel van de 
vrijheidsontneming. 
  
                                                            
144 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 4, p. 15; HvJEU 28 april 2011, C-61/11, ECLI:EU:C:2011:268 (El Dridi/Italië). 
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4. De Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring 
Na verwerking van de resultaten van de internetconsultatie is op 15 september 2015 het ‘voorstel van 
wet houdende regels met betrekking tot de terugkeer van vreemdelingen en vreemdelingenbewaring’ 
(Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring) aan de Tweede Kamer aangeboden.145 Getuige de 
toelichting wil de wetgever het ultimum remedium principe een plaats geven in de Vw 2000 en 
daarmee sterker benadrukken dan thans het geval is.146 Een materiële aanpassing wordt evenwel niet 
beoogd.147 De wetgever heeft de overtuiging dat het huidig wettelijk stelsel, waaruit het ultimum 
remedium karakter wordt afgeleid, in overeenstemming is met de eisen van het internationale recht.148 
De vraag dringt zich op waarom de wetgever het ultimum remedium principe eigenlijk wenst te 
onderstrepen. Het antwoord ligt in de opvatting van de wetgever dat het beeld van de maatschappij 
omtrent inbewaringstelling afwijkt van de juridische werkelijkheid. Om de perceptie te elimineren dat 
vreemdelingenbewaring in Nederland geen ultimum remedium is, wordt het principe ingevlochten in 
het afwegingskader van vreemdelingenbewaring in de Vw 2000.149 
Voorts strekt het voorstel tot introductie van één uniform bestuursrechtelijk kader voor 
vreemdelingenbewaring. Uit de toelichting volgt dat de wetgever is doordrongen van het feit dat het 
bestaande wettelijk kader voor de uitvoering van vreemdelingenbewaring niet strookt met de aard en 
het doel van de maatregel.150 De bedoeling is dat vreemdelingenbewaring uit de Pbw wordt gesneden 
en een regime wordt geïntroduceerd dat specifiek is toegesneden op het doel van 
vreemdelingenbewaring, waarbij het uitgangspunt wordt gevormd door het beginsel van minimale 
beperkingen in relatie tot dat doel. De wetgever voorziet een rechtvaardig regime, waarbij de 
menselijke maat voorop staat en recht wordt gedaan aan de specifieke situatie van vreemdelingen die 
teruggezonden worden; er wordt maatwerk geboden.151  
Het doel van het wetsvoorstel sluit aan bij het doel van de Tri, namelijk een doeltreffend 
terugkeerbeleid, zodat mensen op een humane wijze, met volledige eerbieding van hun grondrechten 
en waardigheid, kunnen worden teruggezonden.152 Welbeschouwd wordt de Tri gedeeltelijk opnieuw 
geïmplementeerd.153 In dit hoofdstuk wordt de inhoud van dit wetsvoorstel geëtaleerd en aan een 
kritische beschouwing onderworpen. 
4.1. Versterking van het ultimum remedium karakter van vreemdelingenbewaring 
Het is de wens van de wetgever het ultimum remedium karakter van de maatregel van 
vreemdelingenbewaring te onderstrepen door een ‘nee, tenzij’ clausule te verbinden aan het 
afwegingskader voor inbewaringstelling, teneinde beter aan te sluiten bij de formulering van art. 15 
Tri.154 In het licht van het arrest El Dridi tegen Italië, wat ziet op de vreemdelingenbewaring op grond 
van de Tri, is deze ambitie toe te juichen. 
In het initiële wetsvoorstel, dat voor internetconsultatie is gepubliceerd, is de gewenste aanpassing van 
art. 59 lid 1 Vw als volgt geformuleerd: ‘Tenzij in een bepaald geval andere afdoende maar minder 
                                                            
145 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 1. 
146 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 7. 
147 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 27. 
148 Waarbij art. 59c Vw 2000 buiten beschouwing gelaten wordt. 
149 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 21. 
150 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 4. 
151 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 6-7. 
152 Punt 2 van de considerans Tri. 
153 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 7. 
154 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 20. 
 
Pagina 26  
  
dwingende maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast, kan de vreemdeling die niet 
rechtmatig in Nederland verblijft, door onze Minister met het oog op uitzetting in bewaring worden 
gesteld (…).’155 Deze voorgestelde formulering sluit naadloos aan bij de redactie van art. 15 Tri. 
Desondanks is daarop het terechte protest geuit dat die formulering welbeschouwd een ‘ja, tenzij’ tot 
uitdrukking brengt en niet het gewenste ‘nee, tenzij’. Met de voorgestelde formulering wordt derhalve 
onvoldoende recht gedaan aan het principe dat vreemdelingenbewaring het uiterste middel is.156 
In het vorige hoofdstuk is de implementatie van de Opvangrichtlijn reeds voor het voetlicht gebracht. 
Naar voren is gekomen dat dit heeft geleid tot de invoering van het ultimum remedium principe van 
vreemdelingenbewaring in art. 59c Vw 2000. Qua formulering is die bepaling meer in overeenstemming 
met het uitgangspunt van ‘nee, tenzij’ dan het zojuist genoemde aanpassingsvoorstel. In de fase waarin 
het implementatievoorstel van de Opvangrichtlijn aanhangig was bij het parlement, is op aanraden van 
de Raad van State het voorstel van de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring afgestemd met het 
implementatievoorstel van de Opvangrichtlijn.157 Als gevolg daarvan heeft de letterlijke implementatie 
van art. 15 lid 1 Tri plaats gemaakt voor een zogenaamde ‘wanneer, niet’ constructie. Na 
inwerkingtreding van het wetsvoorstel zal de volgende constructie gelden in het afwegingskader voor 
vreemdelingenbewaring: ‘Wanneer minder dwingende maatregelen niet doeltreffend kunnen worden 
toegepast, kan de vreemdeling die niet rechtmatig in Nederland verblijft, met het oog op de uitzetting 
in vreemdelingenbewaring worden gesteld, indien er risico op onttrekking bestaat, of de vreemdeling 
de voorbereiding van de terugkeer of de verwijderingsprocedure ontwijkt of belemmert.’ Op deze 
manier wordt het ultimum remedium karakter benadrukt zonder afbreuk te doen aan het ‘nee, tenzij’ 
principe.158 Met de formulering wordt duidelijk blijk gegeven van de bedoeling van art. 15 lid 1 Tri, zoals 
door het HvJEU uitgelegd in de zaak El Dridi tegen Italië. Evengoed kunnen lijnen getrokken worden 
naar de jurisprudentie van het EHRM, waaruit eveneens blijkt dat in beginsel geen 
vreemdelingenbewaring wordt toegepast, als met minder ingrijpende alternatieven kan worden 
volstaan.  
Wil vreemdelingenbewaring daadwerkelijk als ultimum remedium fungeren, dan is het cruciaal dat de 
overheid een ruim arsenaal aan minder ingrijpende alternatieven beschikbaar heeft. In de Wet 
terugkeer en vreemdelingenbewaring is daarin voorzien met het gebiedsverbod, de meldplicht, de 
opvang in een vrijheidsbeperkende locatie, het in bewaring nemen van documenten en de borgsom.159 
In het tweede hoofdstuk is naar voren gebracht dat uit het arrest Mahdi tegen Bulgarije volgt dat elke 
inbewaringstelling gepaard moet gaan met een schriftelijk besluit, waarin zowel de feitelijke als 
juridische gronden zijn vervat. Het wetsvoorstel legt de overheid niettemin louter een motiveringsplicht 
op wanneer het gaat om de inbewaringstelling van kwetsbaren.160 Het is een gemiste kans de 
motivatieplicht ten aanzien van de noodzaak van de maatregel niet voor iedere inbewaringstelling te 
vereisen.161 Door de motivatieplicht uitsluitend voor de inbewaringstelling van kwetsbaren te 
codificeren wordt de indruk gewekt dat die verplichting alleen voor die beperkte groep geldt. Het gaat 
echter om een verplichting die voor iedere inbewaringstelling geldt. 
                                                            
155 Consultatieversie Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring, p. 20; Kamerstukken II, 34309, 4, p. 15. 
156 Van Kalmthout 2014, p. 2. 
157 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 4, p. 15. 
158 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 27. 
159 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 48. 
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4.2. Het regime van vreemdelingenbewaring 
Het is goed te vernemen dat de wetgever erkent dat het huidige regime niet optimaal is toegesneden 
op het beschikbaar houden van vreemdelingen ter fine van uitzetting. Vanuit het perspectief van het 
beginsel van minimale beperkingen wil de wetgever het regime van vreemdelingenbewaring vorm 
geven door maatwerk te bieden. Als uitgangspunt voor het nieuw bestuursrechtelijke kader voor 
vreemdelingenbewaring geldt dat het regime de vreemdeling zoveel mogelijk autonomie en 
persoonlijke vrijheid moet bieden. Om de orde en de veiligheid in de inrichting te waarborgen, moet 
het evenwel mogelijk zijn de benodigde beheers- en veiligheidsmaatregelen toe te kunnen passen.162  
Vreemdelingenbewaring wordt ten uitvoer gelegd in inrichtingen voor vreemdelingenbewaring, aldus 
art. 11 van het wetsvoorstel.163 Aan de gebouwen worden geen eisen gesteld. Door de bestaande 
gevangenisgebouwen te handhaven is onvermijdelijk dat het detentiekarakter blijft bestaan, aldus 
Amnesty International.164 Op grond van art. 16 Tri in samenhang met punt 3 van de considerans, 
waarmee naar de twintig richtsnoeren inzake gedwongen terugkeer wordt verwezen, kan worden 
beweert dat Nederland gehouden is speciale inrichtingen te realiseren die niet op een gevangenis 
lijken. Punt 17 van de considerans geeft niettemin aanleiding de essentie van art. 16 Tri zo te verstaan 
dat vreemdelingenbewaring op een manier geregeld moet zijn dat recht wordt gedaan aan de 
juridische status en dat het belang van de vreemdeling voorop staat. Vreemdelingenbewaring dient op 
een veilige manier worden uitgevoerd, waarbij voorkomen moet worden dat de vreemdeling zich aan 
de maatregel onttrekt. Het is daarom niet geheel te voorkomen dat beveiligingsmaatregelen van een 
justitiële accommodatie zichtbare elementen bevatten.165 Dat een inrichting voor 
vreemdelingenbewaring gelijkenissen vertoond met penitentiaire inrichtingen betekent nog geen strijd 
met art. 16 Tri. Welbeschouwd biedt art. 16 Tri zelfs de mogelijkheid om voor vreemdelingbewaring 
gebruik te maken van een gevangenis, zolang zij maar gescheiden blijven van de strafrechtelijk 
gedetineerden.166  
Uit art. 3 lid 2 van het wetsvoorstel volgt dat vreemdelingenbewaring dienstbaar moet zijn aan de 
uitzetting. Het beginsel van minimale beperkingen is in lid 3 geformuleerd: ‘Vreemdelingen worden in 
vreemdelingenbewaring aan geen andere beperking onderworpen dan die welke door het doel van de 
vreemdelingenbewaring of in het belang van de handhaving van de orde of de veiligheid in de inrichting 
noodzakelijk zijn.’167 Vanuit de gedachte dat beperkingen alleen opgelegd mogen worden voor het doel 
van orde of de veiligheid in de inrichting is besloten een regimedifferentiatie in te voeren.168 Er wordt 
onderscheid gemaakt tussen een verblijfsregime en een beheersregime, wat een wezenlijk onderdeel 
van het wetsvoorstel vormt. Het essentiële onderscheid tussen beide regimes is de mate van vrijheid en 
autonomie. Voor de groep die de vrijheid en autonomie van het verblijfsregime niet aankunnen, en 
daarom meer sturing en toezicht nodig hebben, geldt het beheersregime voor zolang noodzakelijk. Het 
gedrag dat de vreemdeling in de inrichting laat zien, zijn achtergrond en persoonlijkheid, zijn factoren 
die leiden tot een zeker risicoprofiel. Een te hoog risicoprofiel kan betekenen dat de vreemdeling zijn 
vertrek uit Nederland niet onder het verblijfsregime, met veel vrijheid en autonomie, mag afwachten. 
Niet meewerken aan de terugkeer kan geen reden zijn een vreemdeling te onderwerpen aan het 
                                                            
162 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 7-8. 
163 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 5. 
164 Busser 2014, p. 5. 
165 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 59-60. 
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167 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 3. 
168 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 8. 
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beheersregime. Doorslaggevend is het actuele risico voor de inrichting. In het beheersregime is meer 
toezicht en kunnen meer beperkingen worden opgelegd. Het systeem van regimedifferentiatie sluit aan 
bij de wijze waarop het EVRM in het kader van de noodzakelijkheidstoets bepaalt of een inbreuk op het 
recht van vrijheid ook een schending tot gevolg heeft, zoals in het tweede hoofdstuk is uitgewerkt.169 
Dat neemt niet weg dat, in het kader van de internetconsultatie, de introductie van het beheersregime 
weerstand heeft opgeroepen. Verschillende instanties stellen de vraag waarom het beheersregime 
nodig is.170 De reden is dat een kleine groep vreemdelingen de vrijheid van het verblijfsregime niet 
aankan. De beperking in het beheersregime is bedoeld om het leefklimaat in de inrichting voor alle 
aanwezigen te beschermen. Met de mogelijkheid van een beheersregime wordt voorkomen dat sneller 
naar een maatregel als plaatsing in afzondering wordt gegrepen.171 De regimedifferentiatie vormt 
daarom een handige uitwerking van het beginsel van minimale beperkingen.  
Opmerkelijk is dat de wetgever ervoor kiest vreemdelingen bij binnenkomst aan het beheersregime te 
onderwerpen. Dit is onder meer bedoeld om een inschatting te maken van de vreemdeling in relatie tot 
de handhaving van de orde of de veiligheid in de inrichting.172 In het licht van het beginsel van minimale 
beperkingen is het preventief hanteren van het strenge beheersregime disproportioneel te noemen. In 
deze benadering wordt de orde en veiligheid centraal gesteld en niet de menselijke maat. Dit strookt 
niet met het uitgangspunt van het wetsvoorstel om vrijheid als uitgangspunt te hanteren.173 Beter is het 
de vreemdeling bij binnenkomst in beginsel in het verblijfsregime te plaatsen en pas voor het 
beheersregime te kiezen wanneer daar een gerede aanleiding voor is.  
4.2.1. Visitatie onder de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring 
In het kader van de veiligheid en beheersbaarheid van de inrichting bevat het wetsvoorstel een 
bevoegdheid tot visitatie, waarvan toepassing betekent dat het lichaam van de vreemdeling wordt 
gecontroleerd op verboden en gevaarlijke voorwerpen.174 Bij de uitwerking van het juridisch kader in 
het tweede hoofdstuk is reeds aan de orde gekomen dat visitatie een inbreuk vormt op de persoonlijke 
levenssfeer, maar dat dit niet wil zeggen dat dit nooit is toegestaan. Met het oog op de jurisprudentie 
over art. 3 en art. 8 EVRM heeft de wetgever gepoogd de proportionaliteit te borgen door een reeks 
van bevoegdheden te definiëren in oplopende mate van indringendheid en het beperken van de 
gevallen waarin deze bevoegdheden kunnen worden toegepast. Het minst ingrijpende middel is het 
onderzoek aan de kleding (fouillering), vervolgens komt de controle van het lichaam (visitatie) en als 
zwaarste middel de verrichtingen in het lichaam.175 Hier staat uitsluitend de visitatiebevoegdheid 
centraal, welke in het wetsvoorstel een plaats heeft in art. 47.176 De bevoegdheid kan worden 
uitgeoefend bij de eerste binnenkomst, als het onderzoek aan de kleding daar aanleiding toe geeft en in 
andere gevallen waarin het strikt noodzakelijk is in het belang van de handhaving van de orde of de 
veiligheid in de inrichting. In beginsel zal geen visuele schouw plaatsvinden. De inrichtingen voor 
vreemdelingenbewaring zullen gaan werken met röntgentechniek. Het visueel schouwen van het 
lichaam is alleen toegestaan als de scanner niet kan worden ingezet ‘en er op basis van concrete 
                                                            
169 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 15-17. 
170 Reijersen van Buuren 2014, p. 2; Busser 2014, p. 2-3; Scheffers 2014, p. 1. 
171 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 30-31. 
172 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 16. 
173 Van Kalmthout 2014, p. 8. 
174 Art. 47 van het voorstel; Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 14. 
175 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 66 en 108. 
176 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 14-15. 
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aanwijzingen in een individueel geval sprake is van een zodanig risico dat handmatig controleren het 
enige mogelijke middel is en geen uitstel geduld kan worden (…).’177 
Evenals het visueel schouwen geldt een röntgenscan als inbreuk op de persoonlijke levenssfeer. Een 
röntgenscan wordt echter meestal als minder ingrijpend ervaren, omdat men zich niet ten overstaan 
van anderen hoeft bloot te geven met de schaamtegevoelens die dat met zich meebrengt. In lijn met de 
jurisprudentie over art. 8 EVRM wordt in de toelichting aangegeven dat grote terughoudendheid voor 
wat betreft de toepassing van deze bevoegdheid is geboden. Alleen als andere middelen niet volstaan 
en er sprake is van een dringende noodzaak is het gerechtvaardigd het instrument van visitatie te 
hanteren. De omstandigheden van de zaak vormen het scharnierpunt voor het antwoord op de vraag of 
een inbreuk gerechtvaardigd is. De visitatie moet steeds zijn gebaseerd op een individuele beoordeling, 
waarbij het doel op basis van veiligheidsmotieven is gerechtvaardigd.178 Uit de reacties op de 
internetconsultatie blijkt dat het inzetten van röntgentechniek wordt toegejuicht.179 Van Kalmthout 
merkt op dat een metaaldetector als alternatief wordt gemist. Met die techniek wordt geen onderzoek 
in het lichaam gedaan, maar op het lichaam. Het is daarmee een lichter middel.180 Ofschoon onderzoek 
naar de bruikbaarheid van deze techniek is aan te raden, lijkt de metaaldetector op voorhand 
ongeschikt. Gevaarlijke en verboden voorwerpen bevatten immers niet altijd metalen en zullen 
daardoor bij controle onopgemerkt blijven.  
4.2.2. Isolatie onder de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring 
De zwaarste ordemaatregel die in het wetsvoorstel is opgenomen, is de mogelijkheid de vreemdeling in 
afzondering te plaatsen. Deze beheersmaatregel is opgenomen in art. 50 van het wetsvoorstel en 
bedoeld om de orde of de veiligheid in de inrichting te waarborgen en mag niet langer duren dan strikt 
noodzakelijk. De termijn voor afzondering is gesteld op twee weken, maar kan telkens met diezelfde 
termijn worden verlengd als de noodzaak tot afzondering nog bestaat. Daarbij geldt echter wel dat 
iedere dag wordt beoordeeld of de afzondering nog nodig is en dient de maatregel direct te worden 
beëindigd wanneer de noodzaak is komen te vervallen. De directeur is bevoegd de vreemdeling te 
isoleren ‘indien dit in het belang van de handhaving van de orde of de veiligheid in de inrichting dan wel 
van een ongestoorde tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming noodzakelijk is; of ter bescherming 
van de betrokken vreemdeling noodzakelijk is.’181 In de toelichting wordt stevig benadrukt dat bij het 
hanteren van deze bevoegdheid de proportionaliteit voorop staat.182 
Naast isolatie als ordemaatregel kan de vreemdeling in afzondering worden geplaatst als disciplinaire 
strafmaatregel. Isolatie is dan een reactie op het laakbaar gedrag van de vreemdeling bij wijze van een 
straf, waarmee leed wordt toegebracht. Uit art. 62 van het voorstel volgt dat de vreemdeling voor ten 
hoogste twee weken in een strafcel dan wel een andere verblijfsruimte kan worden opgesloten, indien 
hij betrokken is bij feiten die onverenigbaar zijn met de orde of de veiligheid in de inrichting dan wel 
met de ongestoorde tenuitvoerlegging van de vreemdelingenbewaring.183 Blijkens de toelichting is 
hiervan onder meer sprake ‘indien een vreemdeling geweld heeft gepleegd tegen een mede-
ingeslotene of een personeelslid, opzettelijk vernielingen heeft aangericht of drugs in bezit blijkt te 
                                                            
177 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 109. 
178 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 108-109. 
179 Busser 2014, p. 1; Kuipers 2014, p. 6. 
180 Van Kalmthout 2014, p. 11. 
181 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 16. 
182 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 3, p. 11 en 65. 
183 Kamerstukken II 2015/16, 34309, 2, p. 19-20. 
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hebben.’ Het is noodzakelijk dat een directeur kan aangeven dergelijk gedrag niet te tolereren en daar 
de vreemdeling voor kan bestraffen.184  
De gehouden internetconsultatie heeft ertoe geleid dat verschillende instanties bedenkingen hebben 
geventileerd ten aanzien van de isolatiebevoegdheid. De Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken 
vraagt zich af of zo’n ingrijpend instrument wel nodig is.185 Het Meldpunt Vreemdelingendetentie 
meent dat isolatie alleen geoorloofd is als het gaat om de eigen veiligheid van de vreemdeling. Plaatsing 
in afzondering als straf is volgens het Meldpunt Vreemdelingendetentie uit den boze.186 Amnesty 
International had gehoopt dat de mogelijkheid van eenzame opsluiting geen plaats in de wet zou 
krijgen. Gezien de kwetsbare positie van vreemdelingen en ziekmakende effecten van afzondering 
oordeelt Amnesty International de maatregel als straf te allen tijde als disproportioneel. Als 
ordemaatregel moet afzondering zoveel mogelijk voorkomen worden.187 Van Kalmthout stelt zich op 
het standpunt dat, anders dan bij een penitentiaire inrichting, corrigerend optreden niet past binnen 
een inrichting waar vreemdelingen beschikbaar worden gehouden voor vertrek. Strafbare feiten 
zouden via de normale strafrechtelijke route moeten worden afgedaan.188 
In een omgeving waar vreemdelingen het vertrek uit Nederland afwachten moet rekening worden 
gehouden met onrust en weerstand. Het vooruitzicht uitgezet te worden kan leiden tot gedrag 
waardoor de orde en rust in de inrichting ernstig in het gedrang komt. Als alles in het werk is gesteld 
om in overleg met de vreemdeling de situatie tot een goed einde te brengen, en dit onverhoopt niet is 
gelukt, kan het onvermijdelijk zijn ordemaatregelen in te zetten.189 Het is daarom van essentieel belang 
dat daadwerkelijk een palet aan ordemaatregelen beschikbaar is. Ingeval andere maatregelen niet 
toereikend zijn, kan de bijzonder ingrijpende maatregel van isolatie het allerlaatste redmiddel zijn om 
de rust in de inrichting te waarborgen. Niet mag worden vergeten dat isolatie evenzeer in het belang 
van de vreemdeling zelf kan zijn, bijvoorbeeld wanneer hij een gevaar voor zichzelf vormt. De 
mogelijkheid van isolatie kan derhalve niet worden gemist binnen het geheel van ordemaatregelen. 
Isolatie als strafmaatregel verhoudt zich moeilijk met het doel van vreemdelingenbewaring: het 
beschikbaar houden van de vreemdeling voor vertrek. Net als in de maatschappij kan ook tijdens de 
tenuitvoerlegging van vreemdelingenbewaring niet elke gedraging door de beugel. Navenant de ernst 
van de gedraging is adequaat ingrijpen noodzakelijk om de geldende regels en gedragsnormen kracht 
bij te zetten, teneinde de ongestoorde uitvoering van vreemdelingenbewaring te waarborgen. Conform 
het beginsel van minimale beperkingen is het zaak dat steeds de meest geschikte en minst zware 
sanctie wordt gekozen. Isolatie is het meest verregaande antwoord op laakbaar gedrag van de 
vreemdeling, waarbij de duur van de maatregel is afgestemd op de gedraging en de specifieke 
omstandigheden.190 Hierin ligt het criterium van ‘fair balance’ besloten. Het gaat immers om de 
verhouding tussen de verschillende belangen die in het geding zijn.  
Wanneer binnen de muren van een inrichting een misdrijf of overtreding is begaan, kan door de 
directeur aangifte worden gedaan bij de politie. De kwestie wordt dan volgens de normale 
strafrechtelijke route afgedaan. De normale strafrechtelijke route volstaat echter niet wanneer het 
leefklimaat in de inrichting, als gevolg van het strafbare feit, ernstig wordt bedreigd of aangetast. Op 
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grond van art. 5 van het wetsvoorstel heeft de directeur de taak de ongestoorde tenuitvoerlegging van 
vreemdelingenbewaring, alsmede de handhaving van de orde en veiligheid in de inrichting, te 
verzekeren. Om die taak naar behoren uit te kunnen voeren is het nodig dat de directeur snel en 
zelfstandig, tuchtrechtelijk, disciplinaire straffen kan opleggen. Het tuchtrecht, waarover de directeur 
beschikt, functioneert vooral als middel tot snelle en effectieve handhaving van de orde en veiligheid, 
maar ook tot onderstreping en handhaving van de regels als zodanig.191 Evenals isolatie als 
ordemaatregel, kan isolatie als disciplinaire strafmaatregel in het arrangement van maatregelen niet 
worden gemist, om het leefklimaat binnen de inrichting op orde te houden. 
4.3. Slotwoord 
De vraag is wat de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring nu eigenlijk biedt. Wat betreft het 
principe van vreemdelingenbewaring als ultimum remedium wordt ten opzichte van het bestaande 
materiële recht in wezen niets nieuws geboden. Dit neemt niet weg dat de wetgever het belang van het 
ultimum remedium principe sterker heeft willen benadrukken. Aangezien fundamentele rechten in 
Nederland een ontegenzeggelijk grote rol spelen, is het positief te noemen dat dit uitgangspunt niet 
langer impliciet in het systeem van de regelgeving ligt besloten, maar expliciet op de voorgrond wordt 
gesteld. In feite is het ultimum remedium principe al op de voorgrond gezet door de invoering van art. 
59c Vw 2000, wegens de implementatie van de Opvangrichtlijn. De Wet terugkeer en 
vreemdelingenbewaring is aangehaakt bij die ‘wanneer, niet’ clausule. Door het ultimum remedium 
principe prominent in de Vw 2000 (een wet in formele zin) tot uitdrukking te brengen, laat de overheid 
zien het fundamentele vrijheidsrecht van vreemdelingen, die Nederland moeten verlaten, serieus te 
nemen. Door de formulering nauwkeurig af te stemmen op de betekenis van art. 15 Tri wordt 
glashelder wat het ultimum remedium principe inhoudt, hetgeen een impuls geeft aan de 
rechtszekerheid. Nederland laat zien zich verbonden te weten met het Unierecht en het EVRM.  
Op de concrete vraag wat het wetsvoorstel biedt ten aanzien van de maatregel van visitatie luidt het 
antwoord dat het een verbetering vormt ten opzichte van de situatie onder de Pbw. Het eerste 
argument is dat het aantal gevallen waarin visitatie is toegestaan is teruggedrongen. Het tweede 
argument is dat de impact, voor degene die het onderzoek ondergaat, significant minder is wanneer 
gebruik wordt gemaakt van röntgentechniek in plaats van het visueel schouwen van het lichaam. De 
voorgestelde visitatiebevoegdheid draagt bij aan de roep om een humanere uitvoering van 
vreemdelingenbewaring en moet daarom worden gewaardeerd.  
De maatregel van isolatie heeft geen wezenlijke verandering ondergaan. Dat is niet verwonderlijk, 
omdat de orde en veiligheid van de inrichting ook onder het nieuwe regime van grote betekenis is. Om 
de orde en de veiligheid te kunnen handhaven, dan wel de ongestoorde tenuitvoerlegging van 
vreemdelingenbewaring te kunnen waarborgen, mag het benodigde instrumentarium niet ontbreken. 
Isolatie mag uiteraard alleen met de grootst mogelijke terughoudendheid worden toegepast en niet 
langer dan noodzakelijk om het doel te bereiken. Een niet te verwaarlozen verandering is echter dat de 
isolatiebevoegdheid als gevolg van de voorgestelde regimedifferentiatie in een andere context komt te 
staan. Door verschil te maken in een verblijfs- en beheersregime wordt meer dan nu recht gedaan aan 
het beginsel van minimale beperkingen, wat het leefklimaat in de inrichting positief zal beïnvloeden. 
Het effect zal zijn dat plaatsing in afzondering nog meer vermeden kan worden dan thans het geval is.  
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5. Conclusie 
Dit hoofdstuk is gewijd aan de vraag of de Wet terugkeer en vreemdelingenbewaring in 
overeenstemming is met het principe van ultimum remedium en het beginsel van minimale 
beperkingen. Met behulp van de uitwerking van de deelvragen wordt de centrale vraag beantwoord. 
Geen rechtmatig verblijf betekent geen rechtvaardiging voor een inhumane behandeling. Derhalve 
moet vreemdelingenbewaring het ultimum remedium zijn. Dit uitgangspunt volgt onmiskenbaar uit 
zowel het EVRM als het Unierecht. Het HvJEU blijkt het meest streng en vereist te allen tijde dat 
vreemdelingenbewaring het uiterste middel is. Bovendien vereist het HvJEU dat aan iedere 
inbewaringstelling een gedegen motivering ten grondslag ligt.  
Gedurende de periode dat de vreemdeling het vertrek uit Nederland afwacht moeten de 
bewaringsomstandigheden zo humaan mogelijk zijn, waarbij hij zo min mogelijk in zijn vrijheid en 
rechten wordt aangetast. Het beginsel van minimale beperkingen vereist dat het doel van de 
vrijheidsontneming in acht wordt genomen en vindt haar begrenzing waar het gaat om de handhaving 
van de orde of de veiligheid in de inrichting. Uit het internationale recht wordt geen absoluut verbod op 
de maatregelen van visitatie en isolatie afgeleid. Die maatregelen kunnen legitiem zijn als minder 
verstrekkende opties niet toereikend zijn en er een dringende noodzaak bestaat. Dit moet per geval 
worden beoordeeld.  
Van de geschiedenis van vreemdelingenbewaring wordt geleerd dat het ultimum remedium principe 
geruime tijd impliciet aanwezig was en pas sinds kort als gevolg van Europese regelgeving en 
rechtspraak in de schijnwerpers is gezet. Het bewaringsregime blijkt in de traditie van het strafrecht te 
staan, waardoor onvoldoende recht wordt gedaan aan het specifieke doel van vreemdelingenbewaring 
en de bijzondere positie van de doelgroep die de maatregel treft. Reden genoeg om voor 
vreemdelingenbewaring een eigen bestuursrechtelijk kader in het leven te roepen, dat specifiek is 
afgestemd op het beschikbaar houden van vreemdelingen voor vertrek, en het ultimum remedium 
karakter van inbewaringstelling nog eens te onderstrepen. 
Met een ‘wanneer, niet’ clausule wordt het ultimum remedium principe, als gevolg van de Wet 
terugkeer en vreemdelingenbewaring, aan het afwegingskader van vreemdelingenbewaring geklonken. 
De wetgever heeft met de formulering van de bepaling een naadloze verbinding met de Tri weten te 
realiseren. De implementatie van het ultimum remedium principe in de Vw 2000 betekent niet alleen 
dat het nationale recht sterker in overeenstemming wordt gebracht met het internationale recht, maar 
geeft desgelijks uitdrukking aan het belang dat Nederland aan het principe hecht. 
Ook onder het nieuwe bewaringsregime zijn instrumenten nodig om de orde of de veiligheid in de 
inrichting te garanderen. Het ontbreken van een adequaat instrumentarium zou wantoestanden in de 
hand werken. De veiligheidsmaatregel van visitatie blijft zodoende bestaan, maar het toepassingsbereik 
wordt ingeperkt tot het absoluut noodzakelijke. Het vervangen van de visuele schouw door 
röntgentechniek betekent dat visitatie als minder ingrijpend zal worden ervaren. De balans tussen het 
algemeen belang en het belang van de vreemdeling wordt hierdoor verder geoptimaliseerd.  
De mogelijkheid tot isolatie blijft in nagenoeg dezelfde bewoordingen overeind. De context waarin deze 
maatregel fungeert is evenwel een andere. Het bewaringsregime is niet langer strafrechtelijk 
georiënteerd, maar veeleer gericht op persoonlijke vrijheid en autonomie. Regimedifferentiatie vormt 
een wezenlijk deel van het wetsvoorstel en schept de mogelijkheid beter invulling te geven aan het 
beginsel van minimale beperkingen. Door het scheppen van een gunstig leefklimaat binnen de 
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bewaringslocatie mag worden verondersteld dat de maatregel van isolatie minder zal worden 
toegepast en, meer dan nu, tot het uiterst noodzakelijke zal blijven beperkt. Het zoveel mogelijk 
vermijden en terugdringen van het plaatsen van vreemdelingen in isolatie is in overeenstemming met 
het beginsel van minimale beperkingen vanuit het internationale recht. 
Hetgeen in het voorafgaande aan de orde is geweest, leidt tot de conclusie dat de Wet terugkeer en 
vreemdelingenbewaring in overeenstemming is met het ultimum remedium principe en het beginsel 
van minimale beperkingen, zoals begrepen in het EVRM en het Unierecht. 
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